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La scelta delle monografie per la pubblicazione é fatta con Uintento
di porre a disposizione dei lettori quelle che maggiormente integrano la
relazione, vuoi fornendo una piv large documentazione, vuoi sviluppando
discussioni teoriche o di politica legislativa. Talune monografie di notevole

pregio. non sono qui comprese a causa delle loro dimensions.
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LA FORMAZIONE DEL BILANCIO DELLO STATO

A CURA DELLA
RAGIONERIA GENERALE DELLO STATO

Premessa

Com’¢ noto la parola «bilancio» designa generica-
mente uno stato o documento contabile d'uso pressoché
universale in ogni forma di azienda, nel quale le entrate
e le uscite dell’azienda stessa, riferibili ad un determi-
nato periodo della sua gestione (anno, semestre, ecc.)
vengono contrapposte fra di loro ‘(‘bila;nciate) si da deter-
minarne contabilmente il risultato finale (avanzo-di-
savanzo-pareggio). ]

Nelle aziende pri'vate, silano esse di erogazione od
imprese, il bilancio comprende tutti gli aumenti e le
diminuzioni del netto patrimoniale, valutati in moneta
e siano essi realizzati in denaro o in natura. I1 bilancio
si chiama allora conto economico ed & il conto delle
rendite e spese (aziende di erogazione) o dei profitti e
delle perdite (imprese). /

Nelle aziende pubbliche maggiori ed in specie nello
Stato si chiama bilancio (finanziario) il conto di tutti i
movimenti patrimoniali realizzati in moneta, dicendosi
entrate 1 movimentj che danno luogo a introito di de-
naro e uscite o spese quelli che danno luogo a esiti o
pagamenti in denaro, siano essi dipendenti da variazioni
del netto patrimoniale (entrate e spese effettive) o tra-
sformazioni di materia patrimoniale (entrate e spese per
movimento di capitali). Data la potestd tributaria deilo
Stato e degli altri enti pubblici territoriali ha preminente
importanza il loro bilancio finanziario, pure non trascu-
randosi di ‘cvompila;re altresi il conto economico- anche
come dimostrazione dell’influenza delle operazioni fi-
nanziarie e non finanziarie sulla consistenza patrimo-
niale.

11 bilancio pud essere fatto prima dell’inizio della ge-
stione, con intento di tracciare le vie e le forme essen-
ziali su cui dovra svolgersi la vita aziendale per il pe-
riodo considerato, avere cioé valore di previsione op-
pure dopo che la gestione si & conclusa, alla fine del
periodo considerato, con lo scopo di constatare i risul-
tati concreti C/onseguiti (anche in confronto a quelli pre-
visti), con valore ciogé di vero e proprio rendiconto: nel
primo caso si tratterd in precisi termini tecnici di un
bilancio di previsione e nel secondo di un bilancio
consuniivo o rendiconto. ’

Tali due forme distinte di bilanci si risconirano natu-
ralmente anche -nell’azienda dello Stato, in confronto
alla. quale & tuttavia prevalso mnell’'uso di denominare
senz’altra specificazione bilancio e rendiconto rispetti-
vamente i1 bilancio di previsione e i1 bilancio consun-
tivo.

18 — Finanza.

Tanto occorreva accennare per chiarire che la presente
monografia, avra per oggetto il bilancio di previsione e
trattera precisamente della sua formazione che ¢ da
considerarsi la fase essenziale di esso, tanto nei riguardi
della sua elaborazione a cura degli organi dell’ammini-
strazione di cid inecaricati, quanto nei riftessi costituzio-
nali della sua trasformazione in vera e propria legge
formale dello Stato, attraverso l'approvazione delle as-
semblee legislative e la sanzione sovrana.

La fraftazione dell’argomento — cosi limitata e defi-
nita — wsara successivamente rivolia, beninteso, con
Pindispensabile parsimonia di esposizione imposta dalla
ristrettezza dello spazio a disposizione:

— @& brevi cenni $torici sull’istituto del bilancio;
_ all'illustrazione del sistema attualmente vigente in
Italia e del suo funzionamento;

‘— all’'esposizione di alcuni fra i pin importanti que-

siti e propositi critici che sono stati dibattuti in materia.

1. Cenni storici sull’istituto del Bilancio

Quanto alla storia dell’istituto del bilancio, dato il
carattere e le finalitd della presente monografia, sara
sufficiente riportarsi a quello che era l'ordinamento vi-
gente nello Stato piemontese, al momento della procla;
mazione dello statuto in Plemonte (1848).

Ogni ministero curava la formazione dei bilanci attivi
e passivi delle dipendenti amiminisirazioni (denominate
aziende) che venivano poi comunicati al Ministero delle
Finanze. Quest’ultimo curava lg formazione del bilancio
generale che, dopo l'esame e le eventuali osservazioni
del Controllore generale (una spebi‘e di Rag'oniere gene-

-rale dello Stato), veniva trasmesso al Consiglio di Stato.

Questo discuteva i singoli bilanci e ne riferiva con rela-
zione al Consiglio dei Ministri, convocato sotto la presi-
denza del Re. I bilanci erano quindi sottoposti dai rispet-
tivi Ministri alla, sanzione sovrana.

Ogni bilancio era diviso in due parti: entrate e spese
ordinarie (ricorremti, cio®, ogni anno); entrate e spese
straordinarie (ricorrenti, cioé, ogni tanto o senza conti-
nuitd). Ogni parte si suddivideva in categorie e queste
in" articoli. )

11 bilancio era al lordo, in ossequio al principio della
integritd cui anche si ispira l’attuale bilancio statale,
ed era sostanzialmente un bilancio di competenza (di
diritti a riscuotere e di obblighi di pagare).
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L’anno finanziarig coincideva con dJuelip solare e lo
esercizio durava 18 mesi, protraendosi fino al 30 giugno
dell’anno successivo a quello cul si riferiva il bilancio.

E’ interessante notare che, occorrendo durante 'eser-
cizio nuove o maggiori spese non comprese in bilancio,
le amministrazioni dovevano promuovere 'autorizza-
zione mnelle stesse forme e con la stessa procedura in
uso per la approvazione del bilancio, indicando le eco-
nomie eventualmente comnseguibili in altre voci dello
stesso bilancio che servissero a compensare le spese
nuove 0 maggiori, .

Chiuso l'esercizio al 30 giugno, le somme rimaste da
riscuotere o da pagare formavano la contabilitd dei resi-
dui che veniva naturalmente tenuta separata da quella
della competenza.

Lo Statuto italiano & invero assai parco in maferia di
finanza e soprattutto di bilancio, limitandosi a stabilire,
all’art. 10, che « ogni legge di imposizione di tributi o
di approvazione dei bilanci e dei conti dello Stato, sara
presentata prima alla Camera dei Deputatl » e, all’art. 30,
che « nessun tribufo puod essere imposto o riscosso, se
non € consentito dalle Camere € sanzionato dal Re ».

Ma tali generali principi trovarono subito un ampio
svolgimento nelle successive leggi sulla contabilitd gene-
rale dello Stato, ira; cui merita di essere menzionata la
legge 23 marzo 1853, n. 1483, con la quale si istituiva in
sostanza un bilancio annuale al lordo, avente il doppio
carattere di bilancio di cassa e di bilancio di compe-
tenza, con prevalenza di gquest’ultimo.

Segul la legge 13 novembre 1859, n. 3747, sulla Contabi-
litd generale dello Stato che, in materia di bilancio, &
del -tutto conforme -alla precedente legge 23 marzo 1853
ed aggiunge soltanto 1'istituzione delle spese d’ordine.e
obbligatorie, in merito alle quali dichiara che gli stan-
ziamenti di bilancio possono essere oltrepassati senza
preventiva, autorizzazione. :

Venne successivamente emanata la legge 22 aprile 1869,
n. 5026, la. quale, pur istituendo formalmente un bilancio
di cassa (iny quanto che dichiarava formare materia del
conto dell’anno finanziario le riscossioni € i pagamenti
che hanno effettivamente luogo entro I’anno), non tra-
scurd il conto del vero costo dei servizi pubblici, ossia
il conto di competenza e, nella sua attuazione pratica,
dimostrd Jopportunitd di abbandonare il sistema del
bilancio formale di cassa per adottare risolutamente il
bilancio di competenza.

Tale carattere venne definitivamente e nettamente at-
tribuito al bilancio con la legge 8 luglio 1883, m. 1455,
con la quale, inoltre: si mutarono i termini dell’anno
finangziario, adottando il periodo dal 1e luglio al 30 giu-
gno dell’anno seguente; fu ordinata la separazione asso-
luta del conto dei residui da quello della competenza;
fu regolata-la formazione delle previsioni, prescrivendo
la presentazione di un bilancio di previsione nel mese
di novembre anteriore al principio dell’esercizio ¢ di un
disegno di legge per l’assestamento del bilancio ad eser-
cizio incominciato e, precisamente, nel novembre suc-
Cessivo, )

Furono in seguito riunite e coordinate in un unico
testo le prescrizioni precedenti e le nuove con R. decreto

17 febbraio 1884, n. 2016, che approvo il Testo unico di
legge sull’amministrazione e sulla contabilitd generale
dello Stato, cui segui il regolamento relativo approvato
col R. decreto 4 maggio 1885, n. 3074. )

Nessuna modifica di rilievo venne introdotta alla pre-
cedente legislazione in materia di bilancio dal nuovo
Testo di legge sull’amministrazione del -patrimonio e
sulla contabilitd generale dello Stato, approvato col
R. decreto 18 novembre 1923, n. 2440, e dal relativo rego-
lamento approvato col R. decreto 23 maggio 1924, n. 827.

Con il R. decreto-legge 10 maggio 195, n. 5%, si di-
spose, infine, che lo stato di -pre_visio‘ne dell’entrata, an-
ziché con sep'arato‘disegno di legge, fosse presentato
in un unico disegno di legge, insieme con lo stato di
previsione della spesa del Ministero delle Finanze (ora
del Tesoro) e che le spese per costruzioni di strade fer-
rate non costituissero piti una categoria separata, ma
fossero comprese tra le spese effettive.

Riassumendo le principali norme di legge che regolano
ora la materia del bilancio dello Stato e, in particolare,
gquanto riferiscesi alla sua formazicne, possono stabilirsi
1 seguenti principi:

@) il bilancio & predisposto dal Governo, viene esa-
minato e votato dalle due Camere ed & approvato con
legge (legge di bilancio).

Tale documento comprende:

1o la legge che approva lo stato di previsione delia
entrata, quello della spesa'del Ministero del Tesoro ed
il riepilogo da cui risulta 1'insieme delle entrate e delle
spese previste per tutto l'esercizio finanziario;

20 le leggi che approvano gli stati di previsione della
spesa degli altri ministeri (uno per ciascun ministero);

b) il bilancio italiano e al lordo, cioé le entrate vi
sono inscritte nel loro importo integrale, senza detra-
zione di spese di riscossione o di qualsiasi altra natura
e le spese senza detrazione di eventuali entrate ad esse
connesse; esso & informato inoltre ai criteri dell’univer-
salitd e dell’unitad di cui si dird piu avanti;

.¢) le entrate dello Stato sono di regola disciplinate
da leggi permanenti non necessariamente subordinate,
per cio «che concerne la loro durata, al periodo di un
anno, quanto dura il bilancio;

d) le spese sono anch’esse, in massima parte, stabi-
lite e regolate da leggi permanenti, ma nessuna spesa
pud essere effettuata dal Governo, senza che la somma
oceorrente sia stata messa a sua disposiziome con l'an-
nuale fegge di bilancio. Una spesa, per essere pagata,
deve, anche se espressamente autorizzata da legge spe-

ciale, essere inscritta nel bilancio annuale;

e) il bilancio, dopo essere stato esaminato dalle ap-
posite Commissioni della Camera (Giunta generale del
Bilancio) e del Senato (Commissione permanente di
finanza), ¢ votato per capitoli, talcheé non & permesso
i] trasporto di fondi da uno ad altro capitolo del bilancio
se non per legge; ] '

f) dopo approvato il bilancio, nessuna spesa pud

_esservi inscritta se non per legge o in esecuzione di

una legge.
Per provvedere a nuove 0 maggiori spese sono inscritti
in bilancio due speciali fondi di riserva: uno per le
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spese obbligatorie e d’ordine ed uno per le spese impre-
viste dai quali, sotto determinate condizioni e con appo-
site modalitd, il Governo puo, mediante decreti ministe-
riali e decreti Reali, prelevare. le somme occorrenti per
far fronte alle nuove e maggiori spese ed Inscriverle in
nuovi capitoli del bilancio. ¢ assegnarle in aumento ai
capitoli esistenti;

g) nell’esame e nella votazione del bilancio la Ca-
mera elettiva ha diritto di precedenza rispeito al Senato;

h) il bilancio & di competenza, rifletie cioé le entrate
accertate e scadute, le spese ordinate e liquidate e quelle
impegnate nell’anno finanziario (art. 32 della legge sulla
contabilita generale dello Stato);

i) 'anno finanziario decorre dal 1° luglio al 30 giu-
gno; con tale data terminano tutie le operazioni per
accertare entrate ed impegnare spese, ma per gli incassi
e i versamenti delle entrate accertate e per i pagamenti
delle spese impegnate entro il 30 giugno, la chiusura
delle operazioni si protrae al 31 luglio successivo (legge
9 dicembre 1928, n. 2783).

IL. Sistema attualmente vigente
e suo funzionamento — Fonti legislative

La materia del bilancio di previsione — e in partico-
lare quella concernente la sua formazione — frova rife-
rimento in poche ma organiche disposizioni legislative
che si ritiene utile indicare succintamente-qui di seguito,
costituendo esse la base indispensabile di ogni efficace
esposizione illustrativa e critica del sistema attualmente
vigente.

Vanno a tal uopo ricordati la legge per l'amministra-
zione del patrimonio e per la contabilitd generale dello
Stato, approvata con R. decreto 18 novembre 1923, n. 2440
(articoli 30 a 43) e il relativo Regolamento approvato con
R. decreto 23 maggio 1R4, n. 87 (articoli 127 a 144 - 155
a 159). .

Con il R. decreto-legge 10 maggio 1925, n. 596, € con
la legge 9 dicembre 1928, n. 2783, che apportavano modi-
ficazioni alla citata legge per la contabilita generale dello
Stato, sono stati modificati alcuni degli articoli sopra-
ricordati. '

ITI1. Natura del bilancio di previsione
Sua materia e ordinamento

Soltanto con le moderne costituzioni ed in stretta con-
nessione con Vaffermarsi delle istituzioni parlamentari,
i1 bilancio di previsione statale assume il carattere di
strumento di controllo parlamentare anfecedente alla
gestione delle pubbliche finanze e le previsioni, oltre il
loro ovvio carattere contabile di prevalutazione indica-
tiva e normativa dei fatti della gestione finanziaria, as-
sunsero la figura e il valore di vere e proprie autoriz-
zazioni a riscuotere tributi ¢ ad eseguire spese. ’

Tale -trasformazione si verificd soprattutto attraverso i
rivolgimenti politici francesi che ebbero inizio nel 1789

e tante e cosi vaste e durevoli influenze ebbero in gran
parte dell’Europa continentale e, specialmente, in Italia.
I1 duplice carattere cosi riconosciuto alle previsioni di
bilancio di previsioni contabili e di autorizzazioni, men-
tre & alla base di un reale ed efficace controllo parla-
mentare, ha dato adito a numerose e fondale critiche
circa l'estensione eccessiva, che a tale controllo viene .
praticamente conferita e alle conseguenze oltremodo
gravi di un eventuale rifiuto del bilancio. Ad ovviare i
quali inconvenienti & stata affermata, anche da autore-
voli consessi scientifici, 'opportunita che, a s‘imiglianza
di quanto si opera in Inghilterra mediante i1 Consoli-
dated Fund del bilancio inglese, quella parte di entrate
e di uscite che si reputano di natura essenziale e per-
manente sia approvata con leggi organiche, senza limiti
definiti di tempo e senza che'un'annuale legge di bilan-
cio sia poi richiesta a permetterne ’effettiva percezione

- 0 la spendita. Parimenti ¢ stato suggerito in merito-alle -

spese straordinarie da ripartirsi in piu esercizi {(spese
ripartite), che dovrebbe ritenersi sufficiente l’autorizza-
zione data con la relativa, legge speciale per tutta la
somma, loro ¢ per tutto il tempo che si presume abbiano
a durare i servizi ed i lavori cui esse si riferiscono,
senza che occorra altra votazione in sede di bilamcio.

Ma di cio si parlera piu di proposito nella parte terza
dedicata, appunto, all’esposizione e alla discussione di
alcuni problemi e questioni particolarmente dibattuti in
materia di bilancio dalla scienza e dalla tecnica ammi-
nistrativa. . '

La preparazione del bilancio di previsione & precipua
attribuzione dell’Amministrazione finanziaria (Ragione-
ria generale dello Stato) ma la sua formulazione in legge
(legge del bilancio) &, naturalmente, opera del potere
legislativo i1 quale stabilisce con essa i limiti enfro cul
deve svolgersi la gestione finanziaria dello Stato; mella
riscossione delle entrate e nell’erogazione delle spese.
Il principio basilare cui si ispira tale attivita normativa
del potere legislativo e che da anzi ragione del nome
stesso del documento finanziario-contabile in cui essa si
concreta (bilancio - legge di bilancio) & il perfetto equi-
librio tra entrate e spese, riferibilmente al periodo di

gestione considerato (anno finanziario).

- E’ appena il caso di rilevare quanto il marasma econo
mico-finanziario prodotto dalle disasirose conseguenze
della guerra sulla compagine politico-amministrativa
dello Stato abbia contribuito a privare il bilancio italiano
di tale sua fondamentale caratteristica e come il ritorno,
sia pure progressivo, a siffatta esigenza sostanziale di
ogni regolare bilancio potrad, solo, segnare l'inizio di un
effettivo e durevole risanamento.

E’ noto che il bilancio di previsione dello Stato ita-
liano & un bilancjo di competenza, concerne cioe¢ entrate
ed uscite nella loro fase di -accertamento del diritto a
riscuotere un provento e dell’obbligo di pagare una spe-
sa ed & evidente che, come strumento di controllo parla-
mentare della gestione statale (e cido con speciale ri-
guardo alla spesa), la sua efficacia risulta assai pid
ampia di quella di un bilancio di cassa. In quest’ultimo,
infatti, le previsioni (autorizzazioni) di spesa sono limi-
tate all’effettivo esborso di danaro, trascurando esso ne-
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cessariamente gli impegni di spesa che, pur non concre-
tandosi in immediata "uscita di danaro, concorrono al-
Pindebitamento dell’amministrazione e, quindi, a future
necessita di pagamenti. .

Il carattere di bilancio di competenza — espressamente
consacrato dalle disposizioni i legge sulla contabilita
generale dello Stato (articoli 32, 36 e 49 della legge €
articoli 127, 145, 152 ¢ 153 del regolamento) — venne di
tatto riconosciuto al bilancio italiano fin dal 1879 e defi-
nitivamente attribuito al bilancio stesso con la legge
8 luglio 1883, n. 1455. '

Pur costituendo il bilancio di competenza la base del si-
stema contabile-finanziario dell’azienda statale in Italia,
era ovvio che gli incassi e 1 pagament: cul la gestione
stessa da luogo — per importi che assommano oramal a
centinaia di miliardi annui — fossero, come sono di fat-
to, oggetto di valutazioni preventive, della massima 1m-
portanza amministrativa giacché sono destinate a servir
di guida. alla Direzione generale del Tesoro nella difficile
opera di disporre i necessari movimenti di danaro delle
pubbliche casse e di provvedere tempestivamente ai bi-
sogni di esse (I).

Il bilancio di cassa non stabilisce perd, come & 1nvece
‘$pecifico attributo del bilancio di competenza, 1imiti che
’amministrazione non possa superare e formano o0g-
getto di esso tutti i movimenti di danaro inerenti alla
competenza dell’anno finanziario e dei residui attivi <
passivi degli esercizi trascorsi, nonche i movimenti di
cassa dipendenti da crediti e debiti di tesoreriu.

Dispone infatti la legge (art. 5 della legge ¢ dicem-
bre 1928, n. 2783), che eniro il mese di giugno sia com-
pilato, a cura della Direzione generale del Tesoro, il
preventivo di cassa dell’esercizio finanziario successivo.
11 preventivo, ripartito in periodi trimestrali, comprende
oltre il presunto fondo di cassa iniziale, gli incassi e i
pagamenti che si prevede di realizzare, ianto in conto
della gestione del bilancio, per competenza ¢ residui,
quanto in conto dei debiti e crediti di tesoreria. Alla
fine di ogni trimestre il preventivo & riveduto, per tener
conto di eventuali elementi che importino variazioni
nelle valutazioni fatte per il trimestre successivo.

La legge determina anche gli organi (Ragioneria gene-
rale dello Stato - Ragionerie centrali dei Ministeri -
Direzione generale del Tesoro) preposti alla raccolta e
all’elaborazione dei dati necessari per la compilazione
del preventivo di cassa, nonché le modalita che debbono
presiedere a tali operazioni.

11 periodo di gestione dell’azienda statale (anno finan-
ziario) coincise, fino al 1883, con l’anno solare, e, solo
con la legge 8 luglio 1883, n. 1455, la sua durata venne

stabilita dal 10 luglio al 30 giugno dell’anno successivo,
dopo un esercizio transitorio di 6 mesi, dal 1¢ gennaio
al 30 giugno 1884. ’

Va perd rammentato che, con la citata legge 9 dicem-
bre 198, n. 2783, a decorrere dall’esercizio 1928-29, venne
stabilito un prolungamento dell’esercizio al 31 luglio, al
soli effetti degli incassi e dei versamenti delle enfrate
accertate e dei pagamenti delle spese impegnate entro
il 30 giugno e ¢id all’evidente scopo di alleggerire note-
volmente la massa dei residui cosi attivi che passivi che
ogni esercizio rinviava all’esercizio successivo.

1 bilancio di previsione comprende: lo stato di previ-
sione dell’entrata e tanti stati di previsione della spesa
quanti sono i Ministeri (per 1’esercizio 1945-46 inizial-
mente sedici e cioé: Tesoro - Finanze - Grazia e- Giu-
stizia - Affari Esteri - Africa Italiana - Pubblica Istru-
zione - Interno - Lavori Pubblici - Trasporii - Poste e
Tglecomunicazioni - Guerra - Marina - Aeronautica -
Agricoltura e Foreste - Industria, Commercio e¢ Lavoro
- Italia Occupata).

Nel corso dell’esercizio si aggiunsero i Ministeri di
nuova istituzione dell’Industria e Commercio, del Lavoro
e Previdenza 'Sociale, sopprimendo il Ministero dell'In-
dustria, Commercio e Lavoro, quelli della Costituente e
dell’Assistenza Post-Bellica e del Commercio Estero e fu
soppresso quello dell’ltalia Occupata.

Hanno funzionato anche per pochi mesi i Ministeri
della Consulta, della Ricostruzione e dell’Alimentazione.

In ogni stato di previsione della spesa, che & accom-
pagnato da un apposito disegno di legge di approva-
zione, sono indicati per capitoli; gli stanziamenti ap-
provati per Y'esercizio precedente, le modificazioni in
pitt 0o in meno che si propongono e le relative giustifi-
cazioni e, infine, le previsioni risultanti per 1’esercizio
cui lo stato di previsione si riferisce.

11 disegno di legge relativo alla spesa del Ministero
del Tesoro comprende anche lo stato di previsione della
entrata. Accompagna linsieme degli stati di previsione
una mota preliminare in cui sono illustrati i risultati
complessivi del bilancio e analizzate le varie categorie
di entrate e di spese effettive e di entrate e di spese per
movimento di capitali, secondo le loro causali, ed espo-
ste le risultanze dei bilanci speciali concernenti le
Aziende, Amministrazioni ed Enti con bilancio autono-
mo: il tutto corredato da numerosi riassunti e prospetti
dimostrativi in cui i dati dell’enfrata e della spesa ven-
gono opportunamente riepilogati e confrontati-con quelli
dell*esercizio precedente. :

Giova qui rammentare che tutte le entrate e le spese
— rappresentanti la competenza dell’esercizio — vengono

(1) La sussistenza ormai cronica del disavanzo del bilancio di competenza (da oltre dieci anni) non ha potuto ripercuotersi
sulla situazione di cassa del tesoro, il quale ver sopperire alle esigenze dei pagamenti ha dovuto ricorrere alle pilt pericolose

forme di indebitamento, ¢ cio® a emissione di buoni del Tesoro ordinari

(oltre che di quelli poliennali debitamente iscritti in

bilancio nell’entrata per movimento di capitali), ossia di cambiali a breve termine (al massimo ad un anno) e di conti correnti
da parte degli istituti di credito (Cassa depositi e prestiti ed altri Istituti baneari), e per la parte non coperta da tali indebita-
menti alle emissioni di biglietti bancari a corso forzoso (cosi detie anticipazioni'straordinarie dell’istituto di emissione).

Tali megzzi di tesoreria somo tutti estranei alla gestione del bilancio e rappresentano i cosi detti debiti di tesoreria.
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inscritte in bilancio nel loro importo integrale, senza
alcuna deduzione per spese di riscossione o d'altra na-
tura. o per entrate che alla spesa facciano comungue
riferimento. .

Oltre che al principio dell’integritd, ora accennato,
il bilancip dellp Stato & informato a quelli dell’univer-
salitd e dell’unitd per cui intendesi che esso deve da
una parte includere tutte le somme che lo Stato ha il
diritto di riscuotere e 1'0bbligo di pagare e dall’altra
deve riassuntivamente esporre i risultati globali defini-
tivi, in una visione unitaria complessiva dell’intera ge-
stione statale, essere cioé unico essndo una l’azienda
statale.

Si vedra nella sezione 3* destinata all’esposizione di ’

questioni e di critiche, come l’applicazione pratica d4i
quest’ultimo principio sia difettosa ed elastica ¢ quanto
occorrerebbe rafforzarne 1'efficacia di attuazione — spe-
cie in confronto delle aziende autonome il cui bilancio
e, comunque, collegato col bilancio generale, ¢ soprat-
tutto in relazione alle cosiddette gestioni autonome fuori
bilancio (tipica quella recentemente istiauita, malgrado
la viva- opposizione del Tesoro, per il « Fondo di soli-
darietd nazionale ») che dovrebbero essere rigorosamente
vietate e ricondotte entro I’ambito del normale bilancio
statale.

Le entrate e le spese del bilancip di previsione sono
attualmente ripartite in due titoli: ordinarie e straordi-
narie a seconda che siano o meno dipendenti da cause
permanenti e dal normale andamento dell’Amministra-
zione. Le entirate e le spese possono essere aliresi: effet-

tive o per movimentodi capitali a seconda della matura
delle trasformazioni patrimoniali che esse producono,

importando le prime aumento o diminuzione della so-
stanza patrimoniale (interessi sui debiti pubblici — sti-
pendi al personale civile e militare — pensioni, fitti pas-
sivi, ecc.) e le seconde, soltanto trasformazione di essa
(vendita di beni fruttiferi — estinzione o creazione di
debiti o di crediti — acquisto o costruzione di immobili
fruttiferi, ecc.). Questa seconda ripartizione, cosi impor-
tante per una valutazione compilessiva delle reali condi-
zioni del bilancio e, -sopratt‘utto, delle risultanze finali di
esso (avanzo € disavanzo finanziario — avanzo e disa-
vanzo effettivo) venne introdotta nel nostro bilancio nel-
'anno 1878, imsieme con l'altra categoria delle partite
di giro. Dall’anno 1880 si aggiunse la categoria delle
entrate e delle spese per la costruzione delle strade fer-
rate. '

Tali ultime due categorie vennero, perd, successiva-
mente eliminate. anche in accoglimento di voti espressi
dalle Commissioni di finanza dei due rami del Parla-
mento.

Si sogliono comprendere melle entrate e spese effet-
tive quelle per vendita o acquisto di beni di consumo
o di beni infruttiferi, benché a rigore essi diano luogo
a trasformazioni di elementi patrimoniali, mentre solo
le vendite o gli acquisti di beni fruttiferi si includona
nel movimento di capitali.

Tutte le entrate e tutte le spese sono iscritte in bilan-
cid in capitoli distinit, secondo la varia materia ammi-
nistrativa, la diversitd dei servizi atiinenti alla stessa

materia ed al medesimo scopo, o secondo che riguar-
dino le spese fisse da tener sempre distinte  dalle varia-
bili, le spese di materiale e le spese obbligatorie e d’or-
dine.

I1 capitolo deve avere un contenuto suo proprio ben
definito e delimitato, si da evitare accuratamente che
si cumulino in uno stesso capitolo entrate o spese ap-
partenenti a diverse categorie o rubriche. Come tale
esso rappresenta l'unita  fondamentale del bilancio e
costituisce di fatto la suddivisione organica piu impor-
tante del bilancio agli effetti del controllo parlamentare,
giacche le assemblee legislative approvano entrate e
spese per capitoli. Quanto pit mumerosi sono i capitoli,
tanto meno ampia risulta la zona di iniziativa autonoma
e di discrezionalitd dell’amministrazione, ma tanto piu
facilitata ed efficace ’opera di conirollo, cosi del par-
lamento che degli organi amministrativi preposti al 1i-
scontro contabile e all’esame di legittimita della spesa
(Ragionerie centrali - Corte dei Conti). Sembra necessa--
rio, tuttavia, evitare 1’eccessivo frazionamento e la pol-
verizzazione della materia amminisirativa, per non gra-
vare oltremodo l’opera del conirollo e per non limitare
eccessivamente la possibilita di azione autonoma di cia-
scuna unitd amministrativa. Ma non e dubbio che, di
fronte all’abuso che & stato anche recentemente fatto di
capitoli a contenuto oltremodo generico, .con stanzia-
menti di importi ingentissimi (specie nei bilanci mili-
tari), il principio della specializzazione del capi‘tolp va
energicamente difeso.

Le risultanze complessive del bilancio di previsione,
raccolte nel riepilogo concludono, attraverso il con-
fronto fra le entrate e le spese effeitive e le entrate e le
spese per movimento di capitali:

al pareggio;

o all’avanzo;

o al disavanzo. .

A ciaseuno di tali risultati contabili solo un’accu-
rata analisi della loro formazione pud conferire un
concreto valore di adeguata espressione della reale si-
tuazione finanziaria dello Stato. :

E’ infatti ovvio che possa parlarsi di pareggio effet-
tivo e di samne situazione finanziaria solo quando a tutte

Si avra avanzo o disavanzo effettivo quando le entrate
o quando tutte o la maggior parte delle spese effettive
straordinarie possano essere sostenute con entrate effet-
tive ordinarie. .

Si avra avanzo o disavanzo effettivo quando le entrate
effettive superino le spese effeftive o siano da queste
.superate.

Avanzo o disavanzo nella categoria dei movimenti di
capitali avra, invece, significato assai differente da
quello accennato, corrispondendo il primo sostanzial-
mente ad un peggioramento ed il secondo ad un miglio-
ramento della situazione patrimoniale dello Stato per
effetto delle accennate conseguenze che su tale situa-
zione hanno rispettivamente le entrate e le spese per
movimento di capitali.

11 confronto, infine, di futte le entrate con tuite le
spese, delle due categorie, determinera 1'avanzo, il di-
savanzo o il pareggio finanziario. A ben valutare il
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quale, soprattutto nei riflessi dei risultati finanziari
della gestione del bilancio, occorrera determinare quale
categoria (le effettive o i movimenti di capitali), ed n
quale misura abbia fconcorwso a determinare il risultato
complessivo (pareggio, avanzo o disavanzo finanziario).

IV. Formazione del bilancio di previsione — Pre-
sentazione alle assemblee legislative — Progetto di
bilancio e sua trasformazione in legge di bilancio

La formazione del bilancio di previsione nei termini
sopra illustrati attraversa due distinte fasi: quella di
progetto quale viene elaborato ¢ portato a termine dal

potere esecutivo e quella di legge del bilancio in cui il -

progetio praticamente viene trasformato per opera del
potere legislativo. ’

La presente trattazione si propone di mettere in evi-
denza, minutamente, in ciascun suo particolare e io-
dalita, tali due fasi essenziali,

La redazione del progetto di bilancio resta, come si
& detto, attributo specifico del Ministero del Tesoro e,
per esso, della Ragioneria generale dello Stato la quale,
fin dalla sua prima istituzione (legge 29 aprile 1869, nu-
mero 5026), annoverd fra 1 suoi compiti essenziali, oltre
il riscontro su tutta la gestione statale, la preparazione
dei documenti finanziari (bilancio di previsione e rem-
diconto generale) da presentare alle Camere legislative.

11 bilancio di previsione & costituito come si & gccen-
nato, di uno stato di previsione dell’entrata e di tanti
stati di previsione della spesa per quanti sono i mini-
steri; pertanto ogni ministero, per mezzo delle rispettive

Ragionerie centrali, prepara il proprio stato di previ-

sione della spesa e, insieme alle proposte riguardanti
i capitoli d’entrata da esso eventualmente amministrati,
lo trasmette al Ministero del Tesoro (Ragioneria gene-
rale dello Stato) che ha il compito, oltre che di prepa-
rare lo stato di previsione della entrata, quello di coor-
dinare tutti i preventivi di spesa e di elaborare il Pro-
getto di bilancio generale da sottoporre all'approva-
zioni delle assemblee legislative.

Ma seguiamo, nel fatto, un po’ pit da vicino le varie
fasi della raccolta e dell’elaborazione degli elementi ne-
cessari alla compilazione dell’importante documento fi-
nanziario. .

Le Ragionerie centrali dei vari ministeri, sulla base
degli stanziamenti approvati col precedente bilancio di
previsione (valevoli, cioeé, per l'esercizio finanziario in

corso) e tenuto conto delle nuove e maggiori necessita, ’

nonche delle cessate o diminuite esigenze dei servizi di-
pendenti, redigono uno schema dello stato di previsione
della spesa del proprio ministero e raccolgono quelli
delle aziende statali autonome che fanno ad esso capo.

La Ragioneria generale dello Stato riceve tali schemi
dalle Ragionerie centrali e, per mezzo degli appositi
servizi dell'Ispettorato generale del bilancio, procede
all’esame per ogni capitolo di entrata e di spesa e alla
valutazione dei singoli stanziamenti, tanto in rapporto
alle previsioni precedenti e all’andamento della gestione

in corso, gquanto in relazione alle leggi che regolano la
materia di ciascun capitolo e dei provvedimenti, anche
in preparazione, che possono influire sulle cifre degli
stanziamenti stessi.

Per il tramite dei capi ragionieri, I'Ispettorato & anche
messo al corrente dei criteri che hanno suggerito alle
singole amministrazioni 1’eventuale impostazione in bi-
lancio di nuove o maggiori spese ¢, quando occorra, ne
discute direttamente con queste ultime la legittimitd e
la fondatezza e ne concorda il congruo ammontare,

Gli stati di previsione, nelle cifre provvisoriamente
stabilite, vengono, ove occorra, sottoposti ad un riesame
generale in apposite riunioni presso la Ragloneria ge-
nerale presiedute dall’ispettore generale, con l'intervento
dei capi ragionieri interessati.

Sulla base di detti stati di previsione e con le cifre
risultanti da tale revisione, si procede alla formazione
del bilancio di previsione dell’esercizio finanziario e alla
preparazione di un rapporto illustrativo che metta in
evidenza, attraverso le risultanze previste per le singole
amministrazioni e i singoli rami di servizio, gli effetti
finanziari d'ordine generale della gestione statale. Viene
altresi predisposto lo schema del provvedimento legi-
slativo di approvazione del bilancio. ‘

Bilancio, relazione e schemi di provvedimenti legi-
slativi vengono quindi sottoposti all’esame e all’appro-
vazione del Ministero del Tesoro.

Apportate al documento le eventuali varianti che-da
tale esame fdssero derivate, 1o schema di bilancio e
quello dei relativi provvedimenti legislativi (dei quali
TPIspettorato ha intanto curato la stampa) vengono sot-
toposti all’esame e all’approvazione del .Consiglio dei
Ministri.

Nel fraftempo vengono predisposte le mote preliminari
ai singoli sfati di previsione e una nota preliminare ge-
nerale al bilancio in cui le entrate e le spese dello Stato
sono presentate in quadri riassuntivi e analizzate in
rapporto alle loro cause e alle variazioni che presentano
in confronto di quelle del precedente esercizio.

Conseguita I’approvazione .del Consiglio dei Ministri,
i disegni di legge melativi ai bilanci dell’amministra-
zione statale e delle Aziende autonome sono presentati
alle assemblee legislative, per la loro discussione ed
approvazione.

Attualmente l'approvazione & demandata allo stesso
Consiglio dei Ministri per effetto dei poteri ad essq at-
tribuiti col decreto-legge Luogotenenziale 25 giugno 1944,
n. 151, che da facoltd al Governo di emanare norme giu-
ridiche aventi forza di legge previo parere della Con-
sulta. ‘

Nel sistema vigente prima dell’occupazione militare
alleata i disegni di legge relativi agli stati di previ-
sione erano esaminati alla Camera da una Comniis-
sione denominata Giunta Generale del' bilancio, nomi-
nata dalla Presidenza della Camera e che si suddivideva
in sottocommissioni,” a ciascuna delle quali veniva as-
segnato Vesame di uno o piu bilanci.

L’esame concludeva con una relazione redatta per
ogni bilancio che era presentato glla ‘Camera, previa
approvazione in seduta plenaria della Giunta.
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Al Senato l'esame dei bilanci e la discussione preli-
minare erano affidati ad una Commissione denominata
Commissione permanente di Finanza, di momira presi-
denziale.

Tanto la Camera che il Senato avevano la pitt ampia
facoltd di introdurre variazioni e di fare nuove pro-
poste agli stati di previsione, presentati dal Governo.

Ma va subito rilevato che gran parte della materia

del bilancio, tanto all’entrata quanto alla spesa, non & .

che esecuzione ed applicazione di leggi organiche, {
tributi sono Iﬂe:golati da leggi proprie; gli ordinamenti
amministrativi e giudiziari, le Forze armate, i vari or-
gani generali dello Stato, alcuni degli oneri pin impor-
tanti dell’Erario (interessi di debiti pubblici, pensioni,
stipendi agli impiegati, ecc.) sono disciplinati da dispo-
sizioni particolari. Anche nella parte straordinaria del
bilancio molte leggi hanno effetti che si estendono a pin
esercizi. Talche il compito di esame e di discussione
delle assemblee legislative si trova, dalla stessa natura
della, materia in esame, necessariamente limitato, re-
stando esso principalmente volto alle proposte di nuove

e maggiori spese, noncheé alla discussione dei criteri se- -

guiti nella valutazione delle cifre di bilancio, della si-
tuazione finanziaria che ne deriva e dei provvedimenti
che tale situazione comporta.

Una volta conseguita 'approvazione definitiva, i prov-
vedimenti di legge che approvano gli stati di previsione
dell’entrata e della spesa sono sottoposti alla sanzione
sovrana, quindi promulgati e pubblicati nella Gazzetia
Ufficiale del Regno ed inseriti nella Raccolia ufficiale
delle leggi e decreti.

I’insieme di tali provvedimenti costituisce la, legge
del bilancio. Circa la matura di tale legge giova ram-
mentare che, quanto all’entrata, 1'autorizzazione ad ac-
certare e a riscuotere, secondo le leggi vigenti, imposte
e tasse d’ogni genere, a versare nella casse dello Stato
le somme e i proventi dovuti per quell’esercizio finan-
ziario ed infine a rendere esecutivi i ruoli delle imposte
dirette, serve a confermare le facoltd del potere esecu-
tivo, pitt che a perfezionare 1'obbligo dei contribuenti
di soddisfare i tributi stabiliti da leggi organiche gia
in vigore.

Per V’enfrata, inoltre, & ovvio che le cifre delle pre-
visionj non segnano, come per le spese, limiti tassativi
all’azione del potére esecutivo,

Per le spese, invece, 1'autorizzazione data al Governo
dalle leggi di approvazione dei singoli stati di previ-
sione ha lo scopo di fissare il limite insormontabile
delle facoltd concesse al potere esecutivo, per quell’e-
sercizio, mnell’esecuzione delle sepse.

In definitiva la legge di bilancio & una legge di sem-
plice autorizzazione e di limiti e, come tale, essa ha
prevalente carattere di atto amministrativo approvato
con legge formale. Cid vuol dire che tutte le spese dello
Stato, pur dovendo necessariamente figurare nel bilancio
generale, non possono trovare in questo la fonte della
loro legittimita, e, quindi, la causa efficiente della loro
effettiva erogazione. Con altre parole, I'iscrizione di
una spesa in bilancio & condizione necessaria ma non
sufficiente per la sua erogazione: ogni spesa deve essere

motivata e ricevere la sua pi*ecisa legittimazione da ap-
posita legge che ne autorizzi l'erogazione, determinan-
done la misura, i beneficiari e ogni altra modalitad o
condizione di liquidazione e «di pagamento.

Deriva direttamente dal cennato carattere di autoriz:
zazione e di limite riconosciuto alle previsioni di spesa:

a) che i ministri impegnano e ordinano le spese
nei limiti dei fondi assegnati in bilancio e che non pos-
sono valersi di entrate o profitti di qualsiasi proveni‘enza
per accrescere le assegnazioni fatte in bilancio per la
spesa dei rispettivi servizi;

- b) che & vietato il trasporto da un capitolo all’altro
dei fondi a ciascuno di essi assegnati;

¢) che le maggiori o le nuove spese, cul non si possa
provvedere con i fondi di riserva o0 negli altri modi
espressamente indicati dalla legge di contabilita, deb-
bono essere autorizzate per legge.

Si @ discusso sugli effetti dell’eventuale rifiuto del
bilancio da parte delle assemblee legislative; esso non
pud concepirsi: che come dimostrazione di sfiducia al
potere esecutivo che chiede l'autorizzazione ad eserci-
tare i1 bilancio, non essendo altrimernti ammissibile che
con il rifiuto possa arrestarsi il funzionamento di tutta
la gestione amministrativa dello Stato e possa deterimi-
narsi la paralisi dello Stato stesso.

Una volta che il bilancio di previsione sia stato per-
fezionato in tutti i suoi particolari e che esso sia di-
ventato legge dello Stato, pud accadere — ed il caso &
frequentissimo, specie nelle attuali condizioni di fortis-
sima instabilitd della situazionme econmomico-finanziaria
del Paese — che si prospetti la necessitd di nuove en-
trate e di nuove o maggiori spese.

Tale eventualitd che possono verificarsi prima ancora -
che il bilancio approvato sia posto in gestione o anche
durante la gestione stessa, non possono, come & ovvio,
non avere il loro riflesso sul bilancio nel duplice sue
aspetto, gid ampiamente illustrato, di documento con-
tabile di previsione e di legge di autorizzazione. Occor-
reranno quindi appositi provvedimenti legislativi, the
la legge di contabilitd esattamente definisce, coi quall
il bilancio di previsione gia approvato, venga, per cosi
dire, aggiornato. .

Per quanto riguarda le nuove entrate — il problema
non si pone naturalmente per le maggiori entrate —
occorrerd soltanto provvedere all’istituzione dei nuovi
capitoli cui imputare i nuovi proventi; e, data la na-
tura delle variazioni, & chiaro che cid possa avvenire
— al di fuori di ogni intervento delle assemblee legisla-
tive — per mezzo di semplice decreto del Minisiro- del
Tesoro.

Molto piu complessa e, invece, la questione dell’ap-
provazione di nuove o maggiori spese dato, per l'ap-
punto, il carattere di limite e di autorizzazione. che,
nei riguardi delle spese, assume la legge di bilancio.

La legge di contabilitd ha nettamente fissato quali
sono le spese nuove o maggiori alla cui iscrizione in
bilangio pud provvedersi con provvedimenti non legi-
slativiy -stabilendo che per tutte le alire deve farsi 1i-
c‘orsog provvedimento legislativo e debbonsi anche in-
dicare i mezzi per far fronte alle spese stesse.
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Fanno parte del primo gruppo:

a) le maggiori spese che si verificano nei capitoli
delle spese obbligatorie e d’ordine, quali risultano in-
scritti in apposito elénco allegato allo stato di previ-
sione della spesa del Ministero del Tesoro;

b) le maggiori spese occorrenti: per integrare le as-
segnazioni relative a stipendi, pensioni ed altri assegni
fissi tassativamente autorizzati e regolati da leggi, per
restituire tributi indebitamente percetti ovvero tasse su
prodotti che si esportano, per pagare vincite al lotto,
per eseguire pagamenti relativi al debito pubblico in
dipendenza di operazioni di conversione od altre analo-
ghe autorizzate da leggi;

— o per provvedere alla restituzione di somme do-
vute in deposito e al pagamento di quote di enfrate
devolute ad enti ed istituti o di somme comungue pre-
scele per conto di terzi.

I capitoli relativi a tali spese risultano inscritti in due
separati elenchi, pure allegati allo stato di previsione
della spesa del Ministero del tesoros;

¢) le maggiori € le nuove spese cosidette impreviste
e che riguardano rispettivamente le deficienze di asse-
gnazioni di bilancio per spese non contemplate nelle
precedenti leftere a) e b) e le spese nuove per le quali
concorrono certe determinate condizioni (art. 136 del
Regolamento di contabilith generale dello Stato).

Le maggiori ¢ le nuove assegnazioni di fondi richie-
ste dalle spese sopraindicate sono disposte:

per le spese di cui alla lettera a) con decreti del
Ministro del Tesoro, mediante prelevamenti dallo spe-
ciale Fondo di riserva per le Spese obbligatorie e di
ordine;

per le spese di cui alla lettera b) con decreti reali
promossi dal Ministro del tesoro e sentito i1 Consiglio
dei Ministri, se trattasi di spese elencate nel primo com-
ma; con decreti del Ministro del Tesoro se trattasi di
spese elencate nel secondo comma della citata lettera;

per le spese di cui alla lettere ¢) mediante prele-
vamenti dalle speciale fondo di riserva per spese im-
previste, con decreti reali promossi dal Ministro del
Tesoro (preceduti -da deliberazione del! Consiglio dei mi-
nistri, se ¥ prelevamenti sono superiori alla somma di
L. 50.000 per capitolo) e da presentare per la convalida
al Parlamento. ’

Quanto agli effetti sull’equilibrio generale del bilancio
di tali nuove o maggiori assegnazione di fondi, & ovvio
che soltanto quelle aventi riferimento alle spese elen-
cate sotto la lettera. b) possono influire mnel senso di
alterare quell’equilibrio, dato che per le altre si prov-
vede con prelievi dai fondi di riserva inscritii in bi-
lancio e ciog, in definitiva, con semplici trasferimenti
da uno ad altro capitolo della spesa.

In pratica, perd, anche per quelle nuove o0 maggiori
spese pud trovarsi compenso sia nelle maggiori entrate
accertate (in corrispondenza delle quali si siano, per
I’appunto, inscritte le spese nuove o maggiori), sia in
diminuzioni apportate allo stanziamento di altri capitoli
della spesa.

Per tutte le altre spese nuove o0 maggiori vale la
norma fondamentale — sancita a salvaguardia dell’equi-

YA FORMAZIONE DEL BILANCIO DELLO STATO

librio del bilancio -- che le maggiori e le nuove as-
segnazioni debbono essere compensate con maggiori o
nuove. entrate e con equivalenti diminuzioni (storni)
dalle assegnazioni di altri capitoli di spesa che ne of-
frano la possibilitad. Purtroppo, nella situazione ecce-
zionalmente instabile in cui volgono attualmente 1'eco-
nomia e la finanza del nostro Paese e di fronte alle
sempre nuove, improrogabili ed immani necessitd cui i
poteri -pubblici debbono far rapidamente fronte, l'aurea
norma € di fatto messa in non cale; con vquale pauroso
aggravarsi della situazione monetaria e finanziaria del
‘Paese & facile immaginare, quando si pensi che fra gli
strumenti della finanza straordinaria, cui si suole ricor-
rere in siffatti frangenti, i tributi di carattere eccezio-
nale e i prestiti (interni od esterni) hanno efficacia li-
mitata, sicché si rende necessario far ricorso a quel
mezzo di apparente sollievo immediato ma di terrifi-
canti conseguenze distruttive su tutto 1'organismo nazio-
nale che & l'emissione di carta mometa.

Anche per le variazioni da introdurre nel bilancio
di previsione, la procedura per cui si perviene al prov-
vedimento definitivo di stanziamento dei fondi e di isti-
tuzione dei nuovi capitoli dell’entrata e della spesa, per-
corre tutta una serie di fasi successive (dalla richiesta
del Ministero interessato alla cernita e all’elaborazione
degli elementi contabili dell’entrata o della spesa, fino
alla compilazione del provvedimento — decreto Mini-
steriale — decreto Reale o progetto di legge 4) che
giova brevemente ramimentare.

Tali fasi, dalla richiesta del Ministero proponente
alla determinazione degli stamziamenti, formulazione
dei vari tipi di provvedimento ¢ definitiva assegnazione
del nuovi e maggiori stanziamenti del bilancio, fanne
tutte capo, come nel caso della formazione del bilancio
preventivo, alla Ragioneria generale dello Stato.

Le variazioni al bilancio possono, come si & detto,
avere per oggetto nuove entrate di competenza dell’eger-
cizio in corso per le quali, a termini dell’art. 155" del
Regolamento di contabilitd generale dello Stato, la Ra-
gioneria generale- cura l’elaboraziome; 13 redazione e
I'ulteriore perfezionamento, attraverso le fasi mormali
della procedura, del velativo decreto del Ministro del
Tesoro,

Per quanto concerne le nuove o maggiori spese da
approvarsi con legge tali fasi sono riassuntivamente le
seguenti;

ricevimento dello schema 4i provvedimento dal
Ministero interessato o dai competenti uffici di quello
del Tesoro, quando sia di iniziativa di quest’ultimo;

redazione della relazione al Ministro del Tesoro
e al Consiglio dei Ministri;

stampa del provvedimento approvato dal Consiglin
dei ministri;

presentazione, quando occorra, del provvedimento
per la discussione e l’approvazione alle assemblee legi-
slative;

firma del provvedimento legislatico da -parte del
Capo dello Stato, del Ministro del Tesoro e degli altri
Ministri con cui il provvedimento sia stato concertato:

\
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invio del provvedimento al Ministro Guardasigilli
per l'inserzione nella Raccolta ufficiale delle leggi e de-
creti e, infine, sua pubblicazione nella Gazzetta Uffi-
ctale,

Per il decreto Ministeriale & naturalmente richiesta
la sola firma del Ministro del Tesoro e la registrazione
da parte della Corte dei conti; per i decreti Reali (o
Luogotenenziali) non aventi forza di legge occorre,
oltre la deliberazione del Consiglio dei Ministri, la regi-
strazione alla Corte dei conti, l'inserzione nella Rac-
colta ufficiale delle leggi e decreti e la pubblicazione
nella. Gazzetta Ufficiale.

La Ragioneria generale dello Stato cura anche, in
tempi normali, la, conversione in legge in tempo utile
da 'parte delle assemblee legislative, dei Regi decgeti
legge e di variazione al bilancio, nonche la convalida,
da parte delle Assemblee-~legislative, dei Regi decreti
emanati a termine dell’art. 42 della legge sulla Conta-
bilita generale dello Stato, per i prelevamenti dal fondo
di riserva per le spese impreviste, istituito nel bilancio
del Ministero del Tesoro.

V. Quesiti e propositi critici in materia di bilancio

Le questioni che intorno al bilancio dello Stato sono
state di volta in volta dibattute in sede scientifica e in
quella della vita politica e della pratica amministra-
tiva, sono numerose e complesse; ma qui, in vista del
fine della presente traftazione e data anche la ristret-
tezza  dello spazio, sara opportuno limitare I'esame a
quelle questioni, soltanto, la cui portata pratica sia pa-
lese e di importanza preminente, in confronto alla fi-
sonomia teoretica che ciascuna di esse pud eventual-
mente comportare. .

In. tal senso riteniamo che le questioni meritevoli di
particolare rilievo possono essere schematicamente indi-
cate some segue:

1o Se sia preferibile
quello di cassa. :

20 Collegamento fra loro dei diversi bilanci annuali.
Impegni di spesa pluriennali.

30 Provvedimenti di variazione al bilancio nel corso
dell’esercizio € loro limitazione.

40 Rafforzamento del principio dell’unicita del bi-
lancio.

50 Contenuto dei capitoli di bilancio.

6o La categoria delle spese consolidate (Consolidated
Fund). - .

70 11 potere esecutivo e la formazione del bilancio.

1) E’ gia stato sufficientemente illustrato in quanto
precede il diverso carattere delle due specie di bilan-
cio: di competenza e di cassa, per indugiarci ancora su
tale distinzione.

Qui basterd aggiungere che il sistema del bilancio
di cassa vige in Inghilterra e quello del bilancio di com-
petenza nei principali Stati dell’Europa occidentale.

Naturalmente nella valutazione dei vantaggi inerenti
a clascun sistema mnon si pud prescindere dalla spesso
profondamente diversa situazione politica ¢ dalla for-

il bilancio di competenza a

mazione storica dei Paesi che il hanno adottati. Giac-
ché non é dubbio che la grande semplicitd e facile
comprensione del sistema inglese non vanno disgiunte
da rischi e pericoli che, tuttavia, mentre sarabbero ef-
fettivi e sicuramente deleteri ini un Paese a scarsa edu-
cazione politica & con regime di partiti fortemente in-
stabile, sono pressoché inavvertiti in Inghilterra che
pud avvantaggiarsi di un notevole stabilitd del sistema
di avvicinamento dei Partiti al Governo e di un dif-
fuso senso di responsabilitd politica.

Non sembra, quindi, dubbio che il sistema del bilan-
cio di competenza. — con tutte le possibilita di limita-
zione e di controllo effettivo che esso comporta alla
facoltd di spendere del potere esecutivo, considerata
non soltanto sotto il profilo della fase finale di essa,
cioé dell’effettivo esborso di danaro, ma in quella ben

‘altrimenti importante dell’impegno che assume lo Stato

di far fronte alla spesa — sia da conservare e da raf-
forzare in Italia.

In fatto poi, dove vige il sistema del bilancio di com-
petenza, non e escluso che ad esso si possa accompa-
gnare — con <ffetti naturalmente non vincolativi, per
quanto riguarda la spesa, ma semplicemente come guida
e norma all’azione amministrativa che presiede ai vasti
movimenti di tesoreria collegati con la gestione del bi-
lancio — un sistema di previsioni di cassa, opportuna-
mente allibralg in un vero e proprio bilancio di cassa,
di cui sarebbero elementi essenziadi: il presunto fondo,
di cassa iniziale, gli incassi e i pagamenti di cui &
previstd la realizzazione in conto della gestione del
bilancio, gli ‘incassi e i pagamenti in conto dei debiti
e crediti di tesoreria.

In Italia tale documento finanziario viene di fatto
elaborato a cura della Direzione Generale del Tesoro
(art. 5 della legge ¢ dicembre 1938, n. 2783), seppure in
periodo diverso da dquello prescritto per la presenta-
zione del bilancio di previsione e con finalitd diversa
da quella di servire quale elemento accessorio ed illu-
strativo del bilancio stesso.

2) Pur riferendosi il bilancio preventivo a singoli pe-
riodi annuali (esercizi) della gestione statale, conside-
rati come un unico tutto a sé stante, non sono nella
sua compilazione tecnica trascurati I necessari colle-
gamenti tra un esercizio e laltro, tra Y'uno e V'altro
bilancio annuale.

Di fatto gli stanziamenti d'ogni voce d’entrata e di
spesa del bilancio sono indicati in relazione alle pre-
visioni dell’esercizio precedente mentre vengono iltu-
strati con mnote marginali i motivi delle variazioni (au-
menti o diminuzioni) che sono apportate alle previsioni
stesse, e vien dato conto, nelle note preliminari pre-
messe a ciascun stato di previsione, delle piu importanfi
variazioni introdqtte nei diversi gruppi o categorie del-
l'entrata e della spesa e delle risultanze complessive
previste in confronto del precedente esercizio. )

Altra espressione del collegamento che il sistema del
bilancio di competenza esige e mantiene tra 1'uno e
I'altro esercizio finanziario — con particolare riguardo
alla -gestione effettiva del bilancio stesso piu che allag
formazijone tecnica -di €sso — ¢ data dall’esistenza della
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speciale gestione dei residui che ciascun esercizio svi-
luppa parallelamente a quella della competenza (delle
entrate e delle spese, cioe, proprie dell'esercizio stesso),
¢ che concerne, invece, la riscossione delle entrate ac-
certate e il pagamento delle spese impegnate che l'ul-
timo esercizio e ciascuno dei precedenti oramail decorsi
hanno lasciato in essere alla fine del periodo di ge-
stione.

L’origine e il fondamento di siffatto collegamento &
insito nella natura stessa «del bilancio di previsione piu
volte illustrata, nel fatto, cioe, che esso & un bilancio
di competenza, un bilancio di accertamenti e di impegni
da cui necessariamente deriva una gestione di residui
(entrate accertate da riscuotere - spese impegnate da
‘pagare). La dimostrazione pratica e quasi la visione
materiale del collegamento fra le varie gestioni finan-
ziarie & data, in modo assai suggestivo, dal Rendiconto
o Biancio consuntivo nelle cui sinossi grafiche e nei
cui valori numerici trova il piu logico e completo svi-
luppo lo svolgimento della gestione di competenza, nel
duplice aspetto dell’accertamento delle entrate e del-
'impegno delle spese e delle riscossioni.-e dei pagamenti
relativi, e quello della gestione dei mresidui, in quanto
si attiene alla loro riscossione e versamento e al loro
pagamento,

Un’altra questione che va accennata in questa sede,
perché connessa in certo modo alla necessitd di stabilire
legami tra i vari bilanci annuali, & quella degli im-
pegni di spesa pluriennali.

Alcune spese — spesso d’ingente ammontare — si esten-
dono, per la necessitd stessa della loro esecuzione e dei
complessi programmi d’opere in c¢ui si sono concretate,
a vari esercizi finanziari. La legge che le autorizza,
dispone anche, per lo pin, la ripartizione fra i vari
egercizi dell’importo globale della spesa.

11 bilancio di previsione — che & come si & detto un
bilancic annuale — si limita ad inscrivere tra le sue
autorizzazioni di spesa la parte dell’importo globale
afferente all’esercizio, quale risulta dalla legge speciale
che I'ha approvata o, in difetto, dalle prevedibili esi-
genze di cassa conmesse con il presunto andamento dei
lavori o delle forniture. Nulla dice il bilancio circa la
esistenza del residuo impegno e dell’onere che esso rap-
presenta per ciascuno degli esercizi tra cui verra distri-
buito. E certo non sarebbe inopportuno che tale onere
futuro, dipendente dall’importo spesso assai conside-
revoleg delle cosiddette spese pluriennali ripartite, tro-
vasse, sia in note marginali poste alle singole voci di
bilancio cui tali spese fanno riferimento, sia in oppor-
tune tabelle riassuntive da allegare allo &tato di- previ-
sione della spesa di ciascun dicastero, la sua precisa
ed analitica dimostrazione.

Cido consentirebbe di anticipare, sia pure entro certi
limiti, la visione esatta di oneri futuri che — specie
per il loro ingente ammontare — dovrebbero legitti-
mare la piu costante preoccupazione, pur nel loro stato
di oneri latenti,

3) E’ noto che il bilancio di previsione, per effetto de-
gli eventi e delle condizioni in cui si & svolta la vita
dello Stato in questi ultimi anni, & andato man mano

perdendo quel carvattere di solidita e di stabilitd che
vi pra quasi tradizionalmente connesso, si da trasfor-
marlo in poco pit che un'approssimativa valutazione
iniziale delle entrate e delle spese dello Stato che una
lunga serie di provvedimenti di variazione tenderd a
soffocare sotto la sua mole, gid fin dai primi mesi del-
Tesercizio.

Sia lecito sperare in un prossimo ritorno, sia pure
graduale, ad una necessaria stabilita di bilancio. Con-
dizione indispensabile di tale ritorno &, perd, che l'am-
biente sociale ed economico in cui si svolge la vita
dello Stato ritrovi le sue assise e la sua normalita di-
esistenza essendo certamente vano sperare in un bi-
lancio - stabile, in un andamento regolare delle entrate
e dellé spese statali, finché talune, almeno, fra le es-
senziali condizioni della vita di un Paese (la stabilita
monetaria - l'ordine pubblico e la pace socjale - l'indi-
pendenza - il funzionamento della giustizia) non siano’
in certo modo normalizzate.

Potranno, allora, attuarsi appropriate misure che sl
ispirino alla nota procedura dell’assestamento del bi-
lancio in uso fino all’esercizio 1912-13 e -in virta del
quale ottenevasi, mediante un wunico provvedimento di
legge adottato nel corso di ciascun esercizio finanziario,
di variare gli stanziamenti di bilancio, in relazione a
modifiche che nella valutazione delle previsioni fos-
sero suggerite o richieste dalla gestione in corso.

Un ritorno a tale procedura — da adeguarsi con op-
portuni accorgimenti alle reali possibilitd di attuazio-
ne — favorirebbe, in uno col ripristino di piu oculate
0 meno aleatorie previsioni da parte delle singole am-
ministrazioni, la restituzione al bilancio del suo carat-
tere essenziale di basilare documento normativo della
gestione finanziaria dello Stato.

4) Una delle critiche piu frequenti e, teoricamente al-
meno, pit fondate che si rivolgono al bilancio generale
dello Stato, riguarda l'incompleta unitd di esso, data
la coesistenza di numerosi bilanci speciali concernenti
veri e propri servizi di Stato che, in passato, trovavano,
almeno in parte, la loro sede nel bilancio generale (Fer-
rovie - Monopoli - Poste e Telegrafi - Telefoni, ecc.).

Attualmente tali servizi non figurano nel bilancio ge-
nerale per l'importo integrale dei loro proventi e delle
loro spese, ma soltanto per la cifra differenziale (avanzo
o disavanzo che va normalmente a favore o a carico del
bilancio generale).

Ora & evidente che, fintantoché viene riconosciuta la
utilitd delle gestioni autonome di taluni servizi pubblici
e, di riflesso, 1a necessitd di bilanci distinti per ciascuno
di essi, 1'assoluta unitd de! bilancio statale risulta com-
promessa, non essendo sufficiente ad attenuare tale di-
fetto l'inclusione nel ‘bilancio statale delle risultanze
differenziali delle gestioni sutonome, che d’altra parte
potrebbero anche mancare (pareggio).

Con opportune ¢ ben congegnate note esplicative, da
introdurre sia nelle note preliminari degli stati di pre-
visione della spesa dei ministeri cui dette gestioni auto-
nome fanno capo, sia nella nota preliminare generale
che precede il progetto di bilancio si potra, comunque,
rimediare sostanzialmente gl cenpalo difetto e presens
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tare un quadro quanto piu comprensivo possibile del-
I'intera gestione finanziaria dello Stato.

Uguale preoccupazione non sembra, invece, che deb-
basi muirire per quanto concerne i bilanci di tutti gli
altri Enti pubblici, collegati con la finanza delio Stato
che partecipa alla formazione del loro capitale o da
cui quegli Enti ricevono contributi’ o assistenza finan-
ziaria variamente caratterizzata: il contenuto stesso
dei loro bilanci, a parte le difficoltd materiali derivanti
dal doro numero e dalla diversitd dei criteri che pre-
siedono alla loro gestione (spesso informata a caratte-
ristiche tecniche del tutto particolari), varianti dall'una
all’altra azienda, sconsiglia la loro inclusione nel bi-
lancio statale. '

La stessa legge italiana, in materia di bilanci e di
conti consuntivi degli Enti amministrativi d’importanza
nazionale sovvenzionati direttamente 0 indirettamente
dallo Stato, si limitd sempre a regolare e disciplinare
la loro presentazione alla Camera ma, mentre aveva in
un primo tempo (R. decreto 6 aprile 1939, n. 70) richie-
sto che bilanci e consuntivi fossero presentati all’appro-
vazione del Parlamento in allegato al bilancio e al ren-
diconto dello Stato, ammise in un secondo tempo (R. de-
creto 30 marzo 1942, n. 442) chg la presentazione avve-
nisse indipendentemente da quella dei bilanci dello
Stato. ‘

5) Una questione assai importante, agli effetti dell’ef-
ficacia del controllo che, -attraverso le autorizzazioni di
spesa del bilancio, viene esercitato sulla gestione dei
singoli ministeri, & quella del confenuto dei capifoli in
cui lo stato di previsione di ogni dicastero & suddiviso.

E’ chiaro che, quanto maggiore & il numero dei capi-
toli, tanto meno vasto campo & lasciato all'iniziativa
dell’amministrazione e tanto piu efficace risulta il con-
trollo che pud su di essa essere esercitato attraverso il
bilancio. :

Draltra parte mon & lecito oltrepassare un ragionevole
limite nello sminuzzamento della materia amministra-
tiva, per non creare attraverso un eccessivo numero di
capitoli (attualmente per Vintero bilancio statale se ne
contano oltre 3500) serie difficoltd ed intralci all’esame
e alla discussione da parte delle Commissioni parla-
mentaril e delle assemblee legislative, nonché alla g&-
stione amministrativo-contabile d'ogni singolo dicastero.

Quanto all’esatta definizione e limitazione del conte-
nuto dei capitoli, la legge & assai esplicita, disponendo
che tanto le entrate quanto le spese vanno inserite in
distinti capitoli a seconda della diversa materia in am-
ministrazione e dei diversi servizi attinenti alla sbtessa
materia ¢ al medesimo scopo, ¢ a seconda che essi con-
cernano spese fisse da tener sempre distinte dalle spese
variabili, spese di materiale o spese obbligatorie e 4’or-
dine. Nello stesso intento &, altresi, fatto divieto di cu-
mulare in uno stesso capitolo entrate e spese apparte-
nenti a diverse categorie o rubriche (art. 133 del Rego-
lamento di contabilitd generale dello Stato approvato
con R. decreto 23 maggio 1R4, n. 827). '

Ma & ovvio che un’efficace remora all’abuso che, spe-
cie in periodi di grave instabilitd sociale e amministra-
tiva, si fa di capitoli a contenuto vastamente promiscuo

e generico (particolarmente mei settori delle spese mi-
litari e delle opere pubbliche) pud solo essere l'effetto
di una oculata e severa revisione cui, in sede di forma-
zione del bilancio, gli organi preposti alla sua prepa-
razione ed elaborazione dovrebbero assoggeitare le ri-
chieste ¢ Je proposte dei singoli dicasteri, nonché del-
Teffettivo esercizio dei poteri di esame e di controllo
che, in materia di bilancio, sono istituzionalmente de-
mandati alle assemblee legislative.

L’infroduzione mnella carta costituzionale di una nor-
ma diretta ad ottenere che i singoli capitoli di bilancio
siano sufficientemente analitici — a parte che, nella
sua formulazione pratica, non avrebbe da innovare gran
che alle attuali norme accennate pit sopra o dovrebbe,
dato il carattene solenne del documento legislativo in
cui verrebbe ad essere inserita, mantenersi nei termini
pit generici o riferirsi a criteri troppo meccanici e in
definitiva i scarsa efficacia per l'intento da conse-
guire — non sembra che possa comunque sostituire ia
indispensabile volontd e risolutezza, che deve essere de-
gli organi amministrativi, di perseguire tale importante
risultato nella concreta formulazione dei vari capitoli di
bilancio (con particolare riguardo a quelli della spesa).

6) E’ stato gia precedentemente accennato alla que-
stiong variamente da tempo dibattuta delle entrate e
delle spese cosl dette « consolidate » da considerarsi,
cio®, di natura essenziale e permanente e ricorrenti con
caratterg di uniformitd e periodicitd e dell’opportunita
che, ‘ai fini del bilancio, esse vengano raggruppate in
separata categoria da approvare in blocco o0 da ritenere
gia approvata, indipendentemente dalla legge di bilan-
cio, facendo esse capo a speciali leggi organiche che
vi hanno dato origine.

Tale soluzione che fu anche, come si & detto, oggetto
di favorevoli voti da parte di consessi scientifici italiani,
avrebbe, oltre 1 vantaggi di carattere schiettamente po-
litico connessi con la possibilith di evitare o limitare
in tal modo le pericolose conseguenze di un rifiuto del
bilancio- da parte delle Camere, anche l'altro di alleg-
gerire notevolmente il lavoro delle assemblee legisla-
tive che potrebbero limitare la discussione a tutte le
altre entrate e spese di carattene variabile e contingente.

11 bilancio inglese ha accolto in pieno il principio del-
le spese consolidate, raccolte sotto la denominazione di
Consolidated Fund. :

Fanno parte di tale fondo tutte quelle spese che hanno
riferimento all’esistenza politica stessa dello Stato (li-
sta civile, debito pubblico, stipendi della magistratura,
dello speaker \ai Comuni, della diplomazia, ecc.) e che,
come tali, sono votate una volta per sempre, all’avvento
di ciascun sovrano.

Nella parte attiva sono considerate entrata del Con-
solidated Fund tutte le imposte (tranne lincome taz e
quella sul té che sono considerate come variabili nella
loro misura e aventi bisogno di voto annuale) che sussi-
stono nella loro piena validita, finche una legge S'pqnciale
non le modifichi.

Cosi mel Parlamento inglese va ogni anno in discus-
sione soltanto una parte delle entrate e delle spese e,
precisamente, quelle non comprese nel Consolidated
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Fund, In Italia, invece, come nella maggior parte degli
Stati, non vi & alcuna limitazione al diritto di discus-
sione parlamentare del bilancio; tutte le spese e tufie
le ientrate sono discusse anno per anno e il bilancio e
la relativa legge di approvazione & annuale.

Evidentemente 1'introduzione di una categoria di spese
consolidate (giacche & riguardo alla spesa che la distin-
zione avnebbe tutta la sua importanza) importerebbe no-
tevoli vantaggi, anche di caratiere pratico, e non pre-
senterebbe particolari difficoltd di attuazione.

Intanto dovrebbesi, mediante apposita disposizione di
legge, non avente necessariamente carattere statutario,
stabilire quali spese dovrebbero far parte di tale fondo.
I’elenco sopra riportato di quelle comprese nel Conso-
lidated Fund inglese & soltanto indicativo e potrebbero
ad esse essere aggiunte altre il cui carattere di obbli-
gatorietda e di relativa stabilith non sembra discutibile,
quali: gli stipendi g le altre competenze fisse al perso-
nale civile e militare di ruolo, le pensioni civill e mili-
tari, le annualitd e contributi statali a carattere conti-
nuativo quali risultano fissati da leggi speciali, e simili.

Tecnicamente I'attualn forma del bilancio potrebbe re-
stare inalterata, con le sue «due categorie di entrate e
di spese effettive ed entrate e spese per movimento di

capitali: basterebbe riportare all’inizio di ciascuna delle .

attuali categorie, comprendendole in speciali sotfocate-
gorie, tutte le voci di entrate e di spese consolidate, A
meno che non si preferisca pitt scmplicemente contra--
distinguere le vogi stesse, promiscuamente distribuite
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Considerazioni generali sul bilancio dello Stato
e sul controllo finanziario

In considerazione dello scopo e dei limiti assegnati
al presente lavoro tralascio di esporre le varie teorie
elaborate dalla dotirina sul bilancio dello Stato e sul
tontrollo finanziario, trascurando altresi, per quanto
di facile erudizione, 'esame sulle origini storiche e 3u-
gli sviluppi presso i diversi popoli dei due istituti (1).

Tutti gli scrittori di diritto finanziario distinguono il
controllo in: legislativo, amininistrativo e giudiziario,
avuto riguardo all’organo che esercita tale importante
funzione nell’ordinamento dello Stato (2).

Tale tripartizione ai fini di una chiara e sistematica
esposizione non si ritiene utile, in quanto coglie sol-
tanto un aspetto, quello esteriore e formale del con-
trollo, tralasciando la parte Sostanziale del controllo
stesso, -senza dire poi che non vi & una linea netta che
nei diversi ordinamenti politici (ed in particolare nei
diversi ordinamenti finanziari) possa separare il con-
trollo legislativo da quello amministrativo e giudi-
ziario, in guanto alcuni atti ed uffici che si riscon-
trano nella sfera di uno di essi entrano anche in quella
degli altri, e qualche volta il legislativo si giova dei
risultati degli altri due (3). E" da tener presente altresi

che storicamente non tutti gli Stati hanno avuto sempre

concomitante 1’esercizio dei tre poteri di controllo, e che
in qualche Stato moderno non si rinviene nemmeno il
controlio cosi detto giudiziario, affidato cioé ad un or-

LUIGI

Consigliere della Corte dei Conti

PICOZZI1

gano diverso ed indipendente dall’amministrazione at-
tiva, fornito di potesta solenne giurisdizionale.
Piu esatto ci sembra invece cogliere il momento in

~cui il controllo si esplica, riferirsi cioe al tempo in cui

si evolve 1l bilancio, giacché una tale indagine & pin
aderente all’azione, agli scopi ed ai risulfati del con-
trollo e mette in evidenza le varie fasi dello svolgimento
di esso in rapporto ai poteri che concorrono ad at-
tuarlo.

In base a tali criteri distingueremo, in riferimento al-
la gestione del bilancio dello Stato: un controllo pre-
cedente, un controllo concomitante ed un controllo sus-
seguente.

Ma prima di addentrarci nell’esame di ciascuna delle
tre ripartizioni & opportuno richiamare, per quanto bre-
vemente, alcuni concetti generali sulla voce « control-
lo » e sul significato che esso ha assunto nel linguaggio
giuridico moderno (4).

A parte le esagerazioni di coloro che comprendono nal
« controlio » la stessa amministrazione attiva, quasi che
la, funzione dell’amministrazione in generale sia uni-
camente quella di vigilafe e sindacare, errore che di-
scende in parte dagl’'insegnamenti dei cultori di ragio-
neria, specie della scuola cosi detta veneta, capeggiata
da)l prof. Fabio Besta, i quali identificano il controllo
con la gestione stessa dell’azienda " (5); a parte la ec-
cessiva restrizione che altri danno al vocabolo, nel
senso di limitarne la portata alla sola funzione esple-
tata dagli uffici di ragioneria; riportando la espressione

f

(1) ALLix: Traité élémentaire de science des finances et de législation financiére f'ran'wise, ed. 1927; G. ArcorLro: Il bilancio

dello Stato ed il sindacato parlamentare, ed. 1880; F. FLorRA : Manuale della

scienza delle finanze, ed. 1921; R. GNEBIST: Budget

und Gesetz nach dem constitutionellen Staatsrecht Englands, ed. 1867, tradotto in italiano dal BoNerI: Il bilancio e la legge
Firenze 1869; GRAZIANI: Il bilancio e le spese pubbliche nel « Primo Trattato di Diritto Amministrativo Italiano» a cura di
V. E. Orlando, vol. IX; P. Leroy BrAULIEU: Traité de la science des finances, ed. 1906 : K. Mask Dari: Sul bilancio dello Stato,
ed. 1899; R. SToURM : Cours des finances, Le Budget, 7 ed., Paris 1913.

(2) G. A. VANNI: Organizzazione degli uffici finanziari nel « Primo Trattato di Diritto Amministrativo Italiano », op. eit.,
vol. IX, pag. 1135: V. TaNcorea: Il controllo fiscale nell’amministrazione finanziaria, ed. 1899; A, WAaGNER: Scienza delle fi-
nanze, IIT ed., vol. 1. Coe _

(3) Cosi I'esame postumo dei rendiconti amministrativi presentati alla Corte dai funzionari delle riscossioni e dei versamenti.
e quello contenzioso sui conti sono nella sfera del controllo legislativo, ove Pautorith che 1i. fa emani dal potere legislativo, e
nello stesso tempo sono diretti a completare il controllo che 'amministrazione finanziaria esercita sui suoi agenti, e quindi da
questo aspetto sono delle funzioni di controllo amministrativo.

(4) A. VANNI: op. cit., -1135; TANGORRA: op. cit., pag. 7.

(5) D’ALvise: Nozioni teorico-pratiche di contabilita di Stato, pag. 11; detto autore definisce la contabilith — ed anche la
ragioneria — la dottrina del controllo preventivo, contemporaneo e susseguente nel campo dell’amministrazione economica azien-
dale. . :
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al suo esatto significato, pud definirsi il controllo: quel-
Vinsieme di mezzi atti ad assicurare la conformita alla
legge dell’azione degli drgani -esecutivi (1).

Esso nel suo significato ristretto non pud essere che
un atto che si esplica in un tempo successivo al fatto,
giacche in gdefinitiva non fende che alla revisione dei
conti, alla valutazione dei risultati conseguiti ed al-
l'accertamento delle responsabilitd; ma il controllo ha
un significato assai pitt complesso e nella sua genera-
lita comporta gradazionj differenti ed abbraccia ope-
razioni molteplici, comprendendo, nella sua azione,
non solo il giudizio definitivo sui risultati della ge-
stione dell’amministraziome attiva (controllo consunti-
v0), ma 'ancora tutte le misure cautelative ¢ tutti gl
atti di sorveglianza necessari ad evitare le infrazioni
alla legge, ai regolamenti, ed alle istruzioni partico-
lari (controllo preventivo). In proposito il Besson, trat-
tando del bilancio, acutamente, distingue il controllo
precedente (préalable) dal controllo preventivo (pré-
ventif) — in contrapposto al conirollo susseguente € re-
pressivo — ritenendo che i1 controllo precedente di-
viene preventivo allorch& mira, come suo scopo prinei-
pale, ad impedire fin dal loro sorgere le infrazioni al
bilancio (2).

Ai fini di una maggiore completezza della esposizione
premettiamo altresi succintamentie alcune nozioni sul
« bilancio » che costituisce 1’oggetto precipuo del nostro
tema.

Fra le molte definizioni date a questo che rappre-
senta il documento pin importante della vita finanzia-
ria di uno Stato scegliamo quella che a nostro avviso
presenta minore incompletezza (3).

Il bilancio pud definirsi: il prospetto delle entrate e
delle spese dello Stato calcolate in relazione ad un dato
periodo che di regola & di 12 mesi.

Alla voce italiana « bilancio », che deriva da « bi-
lancia » e sta-a significare il bilanciamento, ciog lo
stato di equilibrio tra le due somme estreme delle en-
trate e delle spese, corrisponde quella di origine fran-
cese « budget» che pud dirsi ormai quasi universal-
mente adoperata da tutti gli Stati e perfino da quelli
che, come il Giappone, non hanno alcuna affinitd et-
nica e linguistica con le razze europee (4).

E’ bene inoltre avvertire che il termine « budget » non

(1) TaNGORRA: op. cit., pag. 7.

ha quel significato generale che noi attribuiamo al
« bilancio », ma viene adoperato negli aliri Stati come
bilancio di previsione (5).

’
Controllo precedente alla gestione del bilancio

11 controllo precedente alla gestione ed esecuzione del
bilancio viene attuato in tutti gli Stati esclusivamente
dal potere legislativo, o meglio dal Parlamento,

11 confrolio si esercita mnella forma cosidetta praven-
tiva, essendo diretto o prevenire i possibili abusiived
arbitri da parte del potere esecutivo, con l'assegnare al
medesimo limiti e freni prestabiliti mediante 1l'appro-
vazione del bilancio; tale diritto del Parlamento di in-
gerirsi nell’amministrazione finanziaria.e i sindacare
la gestione e 1'impiego del pubblico danaro & una delle
maggiori conquiste del diritto pubblico moderno.

11 Governo rappresentativo e parlamentare, infatti, e
causa e conseguenza insieme del crearsi del bilancio e

del diritto della Nazione di votare le imposte e sinda-

care la gestione del pubblico danaro; il bilancio non e
pita uno stato di previsione delle entrate e delle spese
del Re, ma & uno stato delle entrate e delle spese della
Nazione, sul quale & fondata la stabilitd e la regolarita
dei pubblici servizi ed & per esso che si creano le norme
ed 1 freni del Governo e che si esercita quella sovranita
popolare che mell'approvazione della legge di bilancio
trova la piu alta espressione pratica e la garanzia pit
efficace (6). .

E’ noto che tali risultati non furono conseguiti futti
ad un tratto, ma furono fruiti di un processo, ora lento
ora rapido, di evoluzione che segnd vicende alterne,
secondo l'indole dei popoli e le tradizioni storiche .di
ogni singolo paese (7). ]

La tendenza odierna in quasi tutti gli Stati, e specie in
quelli piu costituzionalmente progrediti, & quella di una
sempre piu larga partecipazione e collaborazione del
Parlamento all’opera del Governo per la formazione
del bilancio, partecipazione e collaborazione che vanno
indubbiamente. molto pin al di 14 dei limiti negativi
di un semplice sindacato e controllo.

Ma prima di addentraci nell’esame dei sistemi con
cui tale controllo preventivo viene esercitato nei vari

(2) BessoN: Le contrdle des budgets en France et & UVEtranger, ed. 1901, pag. 21.
(3) 11 Mast Dart, nell’op. cit. pag. 31 e segg., enumera e sottopone ad acuta critica le moltissime definizioni che gli serittori
in materia finanziaria hanno dato alla voce « bilancio». Cfr. anche il WagNEr: Ordinamento dell’Economia Finanziaria e del

credito pubblico, nel « Manuale dello Schonberg », pag. 401; il RICCA-SALERNO: Scienza delle finanze, pag. 105; GRAZIANI: Istitu.

zioni di sciense delle finanze, pag. 131; FLorA; op. cit. 54; STOURM : op. cit., pag. 2; INGROSSO: Istituzioni di diritto finanziario,

vol. I, pag. 39: G. MaioraNA: Il bilancio dello Stato, pag. 38.

(4) La voce « budget » altro non esprime che il fatto materiale e puramente statico di tesa,ureggiaménto, di. giacenza di danaro,
ovvero meglio quello’ di raccolta di atti e documenti contabili, come alcuni serittori opinano e come meglio discende dall’ori-
* gine stessa della parola francese « bourge » o « bdugette » che, trasformata in « budget» in Inghilterra, indicava la borsa di
cuoio, nella quale il cancelliere dello scacchiere riponeva i documenti finanziari che egli presentava al Parlamento.
(5) IkzE, nel suo Cours de science des finances et de législation financiés frangaise, pag. 7, fa presente che il « budget » non deve
confondersi con il bilancio in quanto esso & un programma finanziario, un piano di azione, uno stato di previsione, un progetto
di entrata da riscuotere e di spese da fare che si chiude o con un avanzo, ovvero con un disavanzo,

(6) Masgé Dari: op. cit., pag. 141.
{7) ARcOLEO: op. cit., pag. 16 e segg.

0,
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Stati, & necessario insistere sul concetto che la fun-
zione che esercita il Parlamento -nell’approvazione del
bilancio & vera e propria funzione di controllo, di quel
controllo preventivo che, secondo il Besson, mira 4
determinare e ad infrenare l'azione del potere esecu-
tivo nella gestione del bilancio; ma vi € un certo dis-
senso in dottrina giacché qualthe scrittore, per gli ampi
poteri che ha il Parlamento, e specie la Camera bassa,
sul bilancio, ha ritenuto di escludere che la funzione in
parola, giuridicamente considerata, rivesta il carattere
di controllo (1). Secondo il Vanni, per il potere d’inizia-
<tiva che ha il Parlamento in materia finanziaria, il
bilancio ¢ in realtd atto del legislatore e non dell’am-
ministratore ed in conseguenza il Parlamento stesso in
quella sede fa e non controlla, esplica un fatto non di
revisione ma di costituzione e di dichiarazione di
norme (2). )

La questione ¢ importante anche percheé, accogliendo
la tesi del citato autore, nella trattazione del controllo
preventivo si dovrebbe, a rigore, escludere l'opera. che
svolge il Parlamento nell’esame del bilancio, ma tale
tesi non si ritiene di seguire per le seguenti conside-
razioni, Innanzi tutto. il Parlamento ¢ un corpo poli-

tico e sotto il profilo politico € non giuridico doyra es-.

sere riguardata 1’azione che esso svolge sul bilancio di
previsione; inoltre secondo la prevalente dotirina la
legge del bilancio & una legge formale e non materiale,
in quanto il Parlamento con l'approvazione del bilan-
cio compie un atto di alta amministrazione ma non
emana un «comune preceptum » (3); infine i1 metodo
della formazione del bilancio varia da Stato a Stato,
con la prevalenza ora dell'uno ora dell’aliro potere,
ma in tutti gli Stati costifuzionali sussiste la potestd
del Parlamento di preventivamente porre la base giu-
ridica dell’azione del potere esecutivo (sindacato, con-
trollo).

INGHILTERRA (4).

L’ordinamento costituzionale inglese ha subito guasi
senza scosse, nello spazio di secoli, una lenta e gra-
duale evoluzione pid che per virtl di dotirina per
I'alto senso di equilibrio e di saggezza del suo popolo.

(1) VANNI: op. cit., pag. 1202.
(2) VANNI: op. cit., pag. 1147 e 1202,

I .principi .contenuti nella dichiarazione dei diritti
dell’'uomo, solennemente proclamati dalla rivoluzione
francese, erano gia stati in parte riconosciuti ed appli-
cati in. tempi piu antichi dall’Inghilterra (5). Infatti il
sistema della determinazione delle spese in rapporto
all’entrata ed ai bisogni presentati .dal Governo per
ottenere danaro si ha nell’Inghilterra sotto Carlo II
Stuart € da qui sorse sul finire del secolo XVII (1668)
Uappropriation bill, che rappresenta la prima forma
di controllo preventivo del Parlamento inglese- sulle
spese ed in forza della quale il danaro consentito ai
Governo deve avere sempre, SOmIna per somma, una
speciale destinazione secondo le rispettive suddivisioni
del bilancio (6). o

Il metodo con cui il Parlamento inglese procede al-
I'esame ed all’approvazione del bilancio (appropriation
bill) & tutto particolare; esso annulla quasi i poteri della
Camera alta: riduce notevolmente il controllo di detta-
glio della Camera bassa: toglie al Parlamento ogni
iniziativa nelle questioni di spese e di credito; ha per
scopo € per effetto di rendere molto rapido l'esame del
bilancio (7).

Il Governo redige e sottopone alla Camera dei Comuni
la valutazione dettagliata dei crediti necessari per il
funzionamento dello Stato ed il Cancelliere dello Scac-
chiere, come rappresentante della Corona, espone la
situazione del tesoro, dimostrando le possibilitd ed i
mezzi per far fronte alle spese necessarie al periodo al
quale si riferisce il progetto del bilancio. Questa espo-
sizione, frutto di un lavoro preciso ed approfondito di
tutti gli uffici esecutivi e delle apposite commissioni,
¢ redatto in modo che pud essere perfino compreso dal
gran pub‘blico.‘

Da cid appare che il Parlamento, anche oggi, & in
Inghilterra, per quanto attiene alla finanza, non un
organo di direzione ma di controllo dell'azienda dello
Stato.

Come -¢ noto, nel diritto finanziario inglese non esiste

- un bilancio unitario che rispecchi il programma finan-

ziario di ogni anno; cid per il fatto che una}p,arte delle
entrate e delle spese pubbliche — invero non elevata
rispetto all’ammontare del bilancio annuale — hanno
carattere permanente e dipendono da leggi speciali,
per cui non sono materie di voto annuale del Parla-

(3) GraziaNi: Il Bilancio e le spese pubbliche, op. ecit., pag. 373; G. CaMME0: Della manifestazione della volontd dello Stato
nel campo del diritto amministrativo nel « Primo trattato di diritto amministrativo italiano », a eura di V. E. Orlando, vol. 3o,
pag. 92; Mast DARI: op. cit., pag. 193; NITT1: Manuale di scienza delle finanze, pag. 665.

(4) ARCOLEO : op. cit., pag. 19; E. BessoN: Le contrdle des budgets en France et a4 VUétranger, ed. 1901; BRUNIALTI: Il diritto co
stituzionale e la politica nella scienza e nelle istituzioni, vol. 10, pag. 448: R, DARESTE e P. DARESTE: Les constitutions modernes,
ed. 1929, vol. 6; INGROSSO: oOp. cit., LEROY BRAULIEU : op. cit.; DE FLAMINI: La materia e la forma del bilancio inglese, ed. 1904;

G. Jize: Cours de science des finances, ed. 1922; « Ragioneria ge-nerale dello Stato »:

La finanza statale dell’anno XII (esercizio

1933-34), Roma A. 1935; TANGORRA: op. cit.; Legislazione internazionale a cura degli « Istituti- di studi legislativi », Roma; L’or-
dinamento delle contabilita all’estero a cura della « Ragioneria generale dello Stato, ed. Roma 1911; G. VITAGLIANO : Il contenuto

giuridico della legge di bilancio, Roma 1910.
(5) MacuLaY: Storia d’Inghilterra, vol, III, pag. 407 ¢ seg.
(6) GNEIST: op. cit., pag. 804,

(7) ARCOLEO: Op. cit., pag. 86 e seg.; BrssoN: op. cit., 8. Cnicos : Le contriéle de Uengagement des dépenses publiques, ed., 1929;

JRZE: op. cit.
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mento, Le spese per la lista civile, gli interessi del
debito pubblico, gli stipendi per alcune cariche, per
l'alta magistratura, talune pensioni ed alcuni servizi
speciali, costituiscono charges on the consOlidated
fund € vengono fronteggiate con imposte permanenti
mutabili soltanto in virta di legge speciale.

Nel campo delle spese pubbliche l'intervento del Par-
lamento si limita ai supply services per i quali vengono
presentati quattro separati bilanci (estimates) e cioé:
preventivo delle spese per i dicasteri preposti alle €n-
trate (estimates for revenue departments); preventivo
delle spese per i servizi civili (eStimmates for civil servi-
ces); preventivo delle spese per. l'esercito (army esti-
mates); preventivo delle spese per la marina (navy
. estimates).

Ciascun bilancio si divide in capitoli dove le spese
vengono minutamente notate e distinte in modo che il
controllo del Parlamento pud esercitarsi con la mag-
giore efficacia,

Le imposte sono esatte per effetto di leggi permanenti
ed il Governo mel bilancio delle entrate si limita ad
aumentarne od a scemarne la misura, specie dell’inco-
me tax ¢ di alcune voci doganali che costituiscono la
parte elastica del bilancio, ovvero a proporne di nuove,
se necessarie,

La Camera dei Comuni riunita in comitato delle spese
(committee of supply) esamina, discuie ed approva la
cifra di ciascuno dei capitoli delle spese; riunita in
« comitato delle vie e dei mezzi » {commillee of ways
and means) autorizza la tesoreria a procurarsi i fondi
per pagare le spese deliberate; infine pareggia le en-
trate con le spese, votando l'insieme del bilancio con
Pappropriation bill.

11 sistema del Commiitee of the Whole House, come
dicono gli inglesi, & molto utile e pratico: per quanto
tutti i membri della Camera possono prendervi parie,
in realta vi partecipano soltanto i pilt competenti o i
pit volenterosi. Le discussioni si allontanano dalla

abituale solennitd e si svolgono in forma familiare, -

giacche i1 presidente della Camera, il cui prestigio &
grandissimo, lo speaker, non dirige le sedute, ma vi si
sostituisce un altro presidente, un chairman, nomi-
nato daj colleghi presenti, il quale, a lavoro esaurito,
prepara una relazione verbale che pronunzia alla ca-
mera presieduta nuovamente dallo speaker. Con tale
sistema si elimjnano le lungaggini abituali degli altri
Parlamenti, non si addiviene ad esclusioni ingiuste
perche tutti possono prendere parte alla discussione pre-
liminare «del Dbilancio e si conseguono risultati pil
pronti e pitt rapidi. :

Per uso consacrato mel regolamento interno della
Camera dei Comuni il diritto di iniziativa in materia di
spesa, & riservato, come gid innanzi si & riferito, al

Governo, a differenza di quanto avviene negli altri
paesi a regime parlamentare, ove le camere Dbasse,
spesso per ragioni precipuamente politiche o per tute-
lare un interesse speciale e locale, in contrasto con le
loro funzioni di origine, facilmente avanzano proposte
di aumenti di spese (1).

Dopo il 1° aprile, inizio della gestione annuale del
bilancio, il funzionamento dei servizi & assicurato a
mezzo di acconti fino a quasi la meta del mese di ago-
sto nel quale avviene la votazione del bilancio (appro-
priation. act).

11 bill di appropriazione (applicazione, assegnazione
delle spese approvate) passa per tre letture; in seguito
passa alla Camera dei Lords e ritorna alla Camera dei
Comuni. .

I poteri della Camera dei Lords, sulle questioni di
finanza e quindi su quelle di bilancio sono quasi an-
nullate in virtu del parliament act del 1911.

In passato erano scoppiati frequenti conflitti fra le
due camere per le leggi di imposte, a causa della pre-
minenza che la Camera dei Comuni, per la sua origine,
vantava per esse, ma i conflitti erano stati sempre riso-
luti, per quanto ingegnosamente, con piena soddisfa-

. zione, non ostante l’assenza di una norma positiva,

della Camera bassa, come attestano il Blackstone, il
Todd, I'Eschine-May ().

Con il perliament act & venuta la norma a sanzio-
nare tale stato di minorita della camera alta; essa fu
approvata dopo un vivace dibattito durato qualche anno
ed import‘o la spoliazione:completa, come si & riferito,
in materia di finanza e la limitazione nella restante
materia legislativa dei poteri dei Lords, non potendo
pilt essi emendare un money bill, ¢ nemmeno re-
spingerlo; o il bill viene approvato puramente e sem-
plicemente entro il termine di un mese concesso per
esame o il bill diventa act, non ostante il rigetto, il
che avviene anche di fronte alla sola mancata approva-
zione nel termine assegnato (3). Il che porta, limitando
la osservazione al tema che ci occupa, a concludere che
praticamente & la sola camera bassa che esercita in
Inghilterra, in sede di approvazione del bilancio, un
effettivo wcontrollo preventivo sulla gestione finanziaria
e sui poteri del Governo relativamente alla gestione
stessa.

L’azione dell’amministrazione attiva viene preventiva-
mente vincolata con la legge del bilancio ed alla stessa
é fatto divieto per i bilanci dei servizi civili — per
quellj militari & consentito — di, procedere a storni
di fondi tra le divisioni (capitoli). T crediti supplemen-
tari (supplementary grants), contenuti in stati di pre-
visione supplementari (supplementary estimales), sono
votati dal Parlamento per supplire alle somme votate

- nella sessione e risultate insufficienti per spese di guerra

(1) Sotto il regno della regina Anna si instaurd la consuetudine che la camera dei comuni non potesse seghare all’ordine
del giorno alcuna mozione che implicasse aumento di spesa, se tale mozione non fosse stata approvata dalla corona. Cfr. CHI-
co8 : Lu préparation du budget et le contrdole budgetaire aux Etats--Unis d’Amérigue, pag. 17.

(2) Topp: On Parliamentery Gorvernment, nella « Biblioteca delle scienze politiche », vol. III, pag. 548.

(3) AraNGI0 RUIZ: L’odierna questione costituzionale inglese, in « Rivista di diritto pubblico», anno 1911, pag. 447: Cfr. anche
Parvo: Il conflitto costituzionale inglese e le trasformasioni di diritto pubblico inglese, nella stessa rivista, anno 1910, pag. 407.

'
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e per provvédefe al fabbisogno di servizi non contem-
plati negli stati di previsione delle spese in corso di
esecuzione, oppure Pper lo stanziamento di fondi addi-
zionali per qualsiasi nuovo oggetto. 1 supplementary
estimates sono votati dal Parlamento. .

Vi sono poi fondi speciali dai quali il Governo puo
prelevare senza bisogno della preventiva autorizzazione
del Parlamento: essi sono il comsolidated fund, il
treasury chest fund (fondo per la cassa della teso-
reria) che serve per far fronte a spese impreviste spe-
cialmente per 1'allestimento di truppe; il civil contin-
gencles fund (fondo per la contingenza dei servizi
civili) che serve a far fronte a spese non previste per
i servizi civili di caratiere interno: il secref service
fund (fondo per il servizio segreto) dal quale sono pre-
levate le somme destinate al servizio delle informazioni
segrete presso il Ministero degli Esteri (Foreign Office).
Il fondo per il servizio segreto viene approvato ogul
anno dal Parlamento che autorizza cosi i preleva-
menti (1).

STATI UNITI D'AMERICA (),

11 controllo precedente alla gestione del bilancio.da
parte del Parlamento negli Stati Uniti d’America si
svolge in modo un po’ diverso da quello innanzi esami-
nato dell’Inghilterra. ]

La legge del 10 giugno 1R1 (budget and accounting
act) attribuisce al Presidente della Repubblica, quale
capo della pubblica finanza, la responsabilita della pre-
parazione del bilancio e gli pone d'accanto, per l'eser-
cizio di tale funzione, uno speciale ufficio, il bureau
of the budget che svolge la propria attivitd sotto
Palta direzione del Capo dello State (3).

Precedente al 1921, pud dirsi che gli Stati Uniti
di America non avevano un vero e proprio bilancio nel
senso tecnico-giuridico e contabile che & inteso da noi,
in gquanto il Parlamento non approvava le enirate dello
Stato, ma portava il proprio esame soltanto sui preven-
tivi di spese approvati con leggi molteplici di apertura
di credito. Al principio del mese di dicembre di ogni
anno il Segretario del Tesoro presentava alla Camera
dei rappresentanti una. relazione sulle entrate, sulle
spese e sully, situazione del debito pubblico con le osser-
vazioni 0 le proposte che reputava .necessarie intorno
ai provvedimenti finanziari; in una successiva annual
letter egli esponeva le somme richieste per 1’anno suc-
cessivo dalle varie amministrazioni. Di conseguenza
il Segretario del Tesoro non presentava alcuno' schema
o progetto di. bilancio, essendo il bilancio opera -com-
pleta e collettiva -dei vari comitati permanenti (stan-
ding commliitees) costituiti dalle due camere, ai quali
erano inviate le relazioni e le richieste.

(1) JBze: op. cit., pag. 147: INGROSSO: op. cit. pag. 98.

La riforma apportata con la legge del 10 giugno 1921,
avente lo scopo di costituire un sistema di bilancio ra-
zionale ed un controllo indipendente dai conti del Go-
verno, ¢ stata assai utile ed ha prodotto una completa
trasformazione nella materia del bilancio e nei sistemi
contabili in uso nel passato. Essa ha fatto obbligo al
Presidente di trasmettere al Congresso, mediante un
unico documento, un piano preventivo contenente gli
oneri finanziari necessari per il funzionamento dei ser-
vizi governativi (for the support of the government),
nonche la valutazione delle entrate e delle spese erariall.

Le entrate e le spese sono portate in conto: 1o di un
fondo generale cui sono versate le sole entrate mnor-
mali; 20 di un fondo prestiti cui vengono attribuit i
proventi irealizzati con operazioni di credito; 3¢ di
diversi conti speciali collegati al fondo generale; 40 dei
fondi di giro. )

La citata legge consente altresi al Presidente di tra-
smettere al congresso stati di previsione suppletivi
(come in Inghilterra 1 supplementary estimates) per
provvedere a spese che a su0 avviso rivestono carattere
d’interesse pubblico, facendo solo obbligo al medesimo
di esporre, mediante un messaggio illustrativo delle
nuove proposte, le ragioni per le quall non vennero a
8U0 tempo comprese nel progetto iniziale.

Le previsioni vengomo accentrate nel bureau of the
budget posto alle dirette dipendenze del capo dello
Stato. Alla vigilia dell’apertura della sessione del con-
gresso, apertura che. avviene il primo lunedi del mese
di dicembre, il Presidente degli Stati Uniti di America
presenta il messaggio relativo al bilancio ed il giorno
successivo «deposita nella segreteria della Camera dei
rappresentanti il progetto di bilancio per l'anno futuro,
accompagnato da tutte le annotazioni necessarie. Se il
progetto non presenta nuove entrate o nuove spese passa
direttamente al comitato (committee on appropria-
tions), unico comitato per tutte le spese dello Stato,
€ non come avveniva prima della legge del 1921.

L'esame relativo al bilancio di ciascuna branca del-
'amministrazione viene espletato dai sottocomitati nel
numero di circa dieci e composti generalmente di cinque
membri di cui due appartenenti all’opposizione; posso-
no intervenire alle sedute i capi delle singole ammi-
nistrazioni per fornire chiarimenti ¢ spiegazioni in
ordine alle somme richiesie per i rispettivi servizi; il

- lavoro dj detti sottocomitati viene sottoposto al comi-

tato del credito che vi apporta eventualmente delle mo-
dificazioni allo scopo .di meglio assicurare l'equilibrio
del bilancio.

11 progetto del bilancio cosi modificato dal comitato
del credito & inviato al comitato plenario della Camera
(committee of the. Whole), composto di 100 membri, il
quale vi pud apportdre altre modificazioni ed infine & sot-

(2) BESSON: op. cit.; CHicos: op. cit. La préparation du budget et le contrdle budgetaire auxr Etats-Unis d’Amérique; Jiza: op.

cit : DARBSTE :” op. cit.; ISTITUTI DI STUDI LEGISLATIVI: La legislazione internazionale, op.

Stato ‘all’estero, op. cit.; G. VITAGLIANO: op cit,
(3) CHICOS: op. cit., pag. 49 e segg.

19 - Finanza.

cit.; Vordinamento della contadbilitda di
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toposte alla discussione della Camera dej rappresen-
tanti, .

Dopo la discussione ed il voto esso viene trasmesso al
Senato, presso il quale subisce soltanto due esami: un
primo esame innanzi al comitato delle spese ed un
secondo esame davanti al Senafo radunato in seduta
plenaria.

1} Senato negli Stati Uniti di America ha in materia
di finanza quasi gli stessi poteri*di iniziativa e di emen-
damento della Camera dei rappresentanti, a prescin-
dere dal diritto di precedenza riconosciuto a questa
ultima (1).

Dopo il voto del Congresso il bilancio & sottoposto al
Presidente della Repubblica per la sua definitiva appro-
vazione; egli non pud apportarvi alcun emendamento,

ma lo deve o accettare ovvero respingere in blocco. .

Nel caso in cui il Presidente rifiuti di approvarlo, il
bilancio € rinviato al Congresso € diviene senza aliro
operativo se, in presenza del veto presidenziale, riporti
i due terzi dei voti da ciascuna delle due Camere (2).

Rafforza il controllo preventivo da parte del Parla-
mento in ordine alla gestione del bilancio il divieto
imposto al potere esecutivo di potersi avvalere degli
storni di fondi nemmeno fra le suddivisioni (articolo)
in cui viene ripartito il bilancio, a differenza di quanto
avviene in molti aliri paesi, nei quali lo storno tra
le divisioni (capitoli) del bilancio & consentito (Albania,
Austria, Germania, Norvegia) ovvero limilato entro 1
soli capitoli (Australia, Belgio, Francia, Italia, Olanda,
Giappone, Grecia, Svizzera, Turchia); il che rende an-
cora piu disciplinato il potere di gestione dell’ammini-
strazione attiva. o

In virtd della riforma del 1921 .si poté pervenire In
poco tempo alla sistemazione ed alla razionalizzazione
delle procedura del sistema del bilancio, nell'introdurre
Tordine 14 dove mnon regnava che il disordine (3).

Attualmente il Presidente agisce in modo iche si chiede
ai ccontribuenti solamente il necessario e bisogna ag-
giungere che il Presidente, € cosl anche il Governo, pos:
sono dare ogni momento le spiegazioni opportune sui
bisogni che le imposte sono chiamate a fronteggiare.
In questa situazione il Congresso pud essere -perfetta-
mente informato e pud anche esercitare con piena cono-
scenza di causa il suo diritto di controllo e di decisione
sia nell’adotfare e nell’approvare le proposte che gl
sono sottoposte, sia nel respingerle. Ma -qualungue sia
la sua decisione €850 non si pronunzia in conseguenza

che depo un esame ed una documentazione seria (4). .

In considerazione delle ragioni innanzi dette prima
della riforma del 1921 le proposte del bilancio sottoposte
al Parlamento non si presentavano solamente prive di

(1) Ofr. STOURM : op. cit.
(2) CHICOS :
(3) CHicos :
(4) CHICOS :
(5) Cmicos:
(6) BESSON :

op. cit., pag. 122 e segg.
op. cit., pag. 123 e segg.
op. cit., pag. 123 e segg.

ogni sistemazione, ma contenevano sovente delle cifre
esagerate, cid che portava il Congresso a procedere a
deile riduzioni considerevoli,

Al contrario sotto i1 nuovo regime gli aumenti e le
riduzioni delle somme effettuate dal Congresso presein-
tano cifre assai ridotte tanto che il Presidente della
commissione dei crediti pote affermare nella sua rela-
zione sul bilancio del 195 che t{utte le riduzioni realiz-
zate avrebbero portato ad un’accettazione pura e sem-
plice del bilancio proposto (5).

FRANCIA (6).

Negli Stati continentali di Europa e specie in queilo
francese gli ordinamenti costituzionali risentono meolto’
della lotta dei partiti e della invadenza della Camera
dei Deputati; si nota come se esistesse una diffidenza
nei rapporti fra il potere legislativo e quello esecutivo
con la tendenza del primo a sostituirsi al secondo. (Cid
sl riscontra soprattutto in materia di finanza e nel proce-
dimento per la preparazione e formazione del bilancio.

E’ buona norma costituzionale che I'iniziativa in ma-
teria di bilancio spetta al potere esecutivo e piu preci-
samente al Ministro del Tesoro ovvero a quello delle
Finanze, quando le due funzioni sono materialmente
riunite in un unico dicastero; il Governo & quello che
puod avere la conoscenza pill completa dei bisognij e dei
mezzi di tuita la Nazione. Riconoscendo invece 1'ini-
ziativa al Parlamento si verrebbe g snaturare la sua
funzione di origine che & quella di votare le imposte, .
di fare le leggi e non di fare l'amministratore; ei
verrebbe altresi a diminuire di molto le responsabilita
del Governo in materia di finanza, creando disordine
e confusione, come era stato lamentato in America pri-
ma della riforma attuata con la legge del 1921, ed
infine si verrebbe ad escludere il sindacato ed il con-
trollo preveniivo, inteso in senso stretto, sulla gestione
del Dbilancio, mentre come innanzi si & rilevato, il
Parlamento in tale materia piit che attore deve essere
giudice.

La Francia nel corso della sua storia finanziaria ha
variato di frequente i propri metodi di bilancio e le
forme del procedimento; ha adottato di volta in volta
il metodo del bilancio generale unico e quello dei
bilanci. distinti.

Sopravvenuta la prima guerra mondiale la eccezio-
nalitd  delle necessitd finanziarie portd ad adottare
metodi del pari eccezionali. Il bilancio ordinario scom-
parve del tutto ed il Parlamento si limitd ad autoriz-
zare in blocco, di trimestre, in trimestre, i fondi neces-
sari per il funzionamento dei servizi statali senza al-

op. cit., Lo préparation du budget et le contrdle budgetaire quz Etats-Unis d’Amérique, pag. Ti.

op. cit., DARESTE: op. cit.; VicToR DE MARCE: Le contrdle des finances en France et & I’étranger, vol. 1o, ed. 1928;

JBZE: op. cit.; LEroy BEAULIEU : oD. cit.; Ugo MonErTI: L'amministrazione centrale dello Stato e Vordinamento dei controlli, edi
zione 1926 cfr. anche Legislazione internazionale, op, cit. e 'Ordinamento delle contabilité di Stato all’estero; op. ci.; « Mini-
gtére de Finance »: Bulletin de statistique et de législation comparde, Paris.; G. VITAGLIANG: op. cit,
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“c¢una distinzione fra oneri di guerra e quelli normali.
Nel 1920 il ministro Klotz, nella necessita di separare
dagli oneri normali e permanenti dello Stato quelli di
carattere eccezionale relativi alle passivita della guerra,
creava accanto al bilancio ordinario un bilancio stra-
ordinario, inquadrandolo per altro nel bilancio gene-
rale. Nel 1921 il ministro Doumer sopprimeva il bilancio
straordinario ripristinando il sistema del bilancio unico.
Attualmente il bilancio preparato dal Governo viene
presentate alle camere — presso la Camera dei Deputaii
viene esaminato dalla commissione delle finanze —
eletta per un anno € rinnovabkile (1) —. Anteriormente al
1920 i1 bilancio seguiva la stessa procedura che si usava
per le alire leggi ed era sottoposto all’esame di uno de-
gli uffici (commissione di bilamcio) in cui era divisa la
camera.

La divisione di bilancio che forma oggetto del voto
del Parlamento & il capitolo ed il Governo ha facolta,
osservando determinati adempimenti, di procedere allo
storno dei fondi entro gli stanziamenti dei singoli capi-
toli.,

Il Parlamento ha il diritto di proporre aumenti di
credito ed il ministro Leone Lay, a causa degli abusi
e del crescente aumento delle spese cui esso dava
luogo, ne aveva proposto la abolizione a simiglianza
del sistema inglese. Le due camere, all’infuori della
prioritd di presentazione assegnata a quella ¢»i Depu-
tati, hanno uguali poteri in materia finanziaria.

Alle nuove maggiori spese — crédits additionnels —
si provvede a mezzo di apposite autorizzazioni (1); la
~apertura di essi pud farsi per decreto solo nel caso
in cui la Camera dei Deputati sia prorogata dopo la
chiusura della sessione. Se la Camera & aggiornata o
¢ sciolta non si pud mai fare apertura di crediti per
decreto, I decreti di apertura di credito sono deliberati
in Consiglio di ministri, previo parere del Consiglio
di Stato, e devono essere presentati al Parlamento per
1=, convalida.

La riforma in materia finanziaria adottata-in Francia
con la legge del 1934 verra meglio esaminata allorche
tratteremo del controllo concomitante alla gestione ed
esecuzione del bilancio.

BELGIO ()

Nel Belgio il controllo preventivo esercitato dal Par-
lamento sul bilancio ha presso a poco gli stessi linea-
menti di quello applicato in Francia, in Falia e negli
altri Stati retti a regime rappresentativo.

Anche nel Belgio il bilancio & preparato dal Governo;
la previsione della spesa viene predisposta «dalle singole
amministrazioni ¢ definitiva poi dal Ministero delle Fi-
nanze assistito dall’apposito comitato del bilancio e da
quello del Tesoro, al quale & deferila la preparazione
delle previsioni per i servizi di cassa dipendenti, la for-
mazione della previsione delle entrate e la vigilanza
sull’equilibrio del bilancio.

Presentato indifferentemente alla Camera dei Deputati
ovvero al Senato, il Parlamento provvede alla sua ap-
provazione delimitando in tal modo per la futura ge-
stione i poteri del Governo.

L’unita elementare del bilancio & Varticolo non il
capitolo e percido gli storni da articolo ad articolo non
possono avvenire che per legge ¢ parecchi sono auto-
rizzati con la stessa legge di bilancio.

Le variazioni al bilancio sono proposte al Parlamento
con una relazione esplicativa. Nei vari bilanci deji sin-
goli ministeri & scritio poi uno stanziamento speciale
corrispondente al nostro fordo di riserva per le spese
impreviste (dépenses qui ne peuvent éire prévues ni
Yvaluées au moment de la formalion du budget). Nei
bilanci di qualche ministero sono indicati j titoli e 1'og-
getto di quesie spese per cui la imprevedibilita riguarda
i soli valori (3).

UNIONE DELLE REPUBBLICHE
SOVIETICHE SOCIALISTE (U.R.S8.8.)

In Russia viene preparato un progetto di bilancio per
cgnuna delle sedici repubbliche. federali ‘e un bilancio
generale dell’Unione; i diciassetti progetti riuniti for-
mano il bilancio unico dell'Unione (4).

I progetti di bilancio ed i piani finanziari che servono
alla preparazione del bilancio statale sono sottoposti
all’esame del Commissariato del Popolo alle Finanze
dell'U.R.8.S. o delle rispettive repubbliche; federate.
Per esaminare i bilanci e per stabilire le cifre delle pre-
visioni suscettibili di essere comprese nel progetio d4i
bilancio delP’U.R.S.S. ¢ dei bilanci delle repubbliche
federate, & costituita presso i commissariati predetti
una commissione del bilancio (art. 19 dell’ordinanza
25 maggio 1927 sulla contabilita di Stato). Le divergenze
non esaurite dalla Commissione del bilancio presso il
Commissariato del Popolo per le finanze dell’'Unione
R.S.S. vengono risolute per accordi tra il commissariato
predetto e quello del Controllo sovietico da una parte
ed i dirigenti dei servizi o delle jstituzioni interessaté
dall’altro (5). Se l’accordo non & ugualmente raggiunto,

(1) I Crédits additionnels, si ripartiscono in crédits supplémentaires-e crédits extraordinairves. I primi si suddividono alla loro

volta in crédits limitatifs ed in crédits évaluatifs.

(2) BESSON : op. cit.: DARESTE: op .cit.; JEZE: op. cit.; GAGLIARDI: J1 Dbilancio dello Stato, vol. I; Il bilancio di previsione in

generale; Il bilancio belga: op. cit.: VITaGLIANO: op. ecif.
(3) GAGLIARDI: op. cit., pag. 256 e segg. 423 ¢ 520.

(4) F. R. Darestet e P. DARESTE: op. cit. vol. II, pag. 383 e segg.; V. De Marct: Les constitutions soviétigues et le contréle des

finances en Russie, nella Riv. polit. et parlam. « CXXVII» n. 10, pag. 193 e segg.;

U.R.8.8., 22 ed., pubb. di Stato. Mosca.

G. KOTLIAREVSKI: Il Diritto del bilancio in

(5) Soppresso il Commissariato del Popolo pe rl’ispezione operaia e contadina nella cui competenza rientrava il controllo
del bilancio, furono istituiti: a) un Commissariato del Popolo Federale Repubblicano per la Finanza; b) un Commissariato del
Popolo Federals Repubblicano che sorveglia l'andamento dell’amministrazione e controlla i bilanci dello Stato.
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le divergenze vengono portate all’esame definitivo del
Consiglio dei commissari dell’U.R.S8.8. al momento del-
I’esecuzione del bilancio generale (1),

11 bilancio delle repubbliche socialiste federative so-
vietiche russe (R.S.F.S.R.), come quello degli Stati delle
repubbliche socialiste sovietiche autonome <c¢he fanno
parte del R.S.F.S.R. vengono incorporati, come innanzi
riferito, nel bilancio dello Stato unico dell’'U.R.8.S.

Il Soviet supremo dell’'U.R.S.8. che & l’organo supremo
del potere di Stato (art. 30 della costituzione) e che eser-
cita in modo esclusivo il potere legislativo, approva
il bilancio (?).

La votazione del bilancio nell'U.R.S.S. si riduce alla
approvazione dei iitoli dei Dbilanci delle repubbliche
confederate; i titoli non comprendono che j capitoli piu
importanti delle entrate e delle spese, in modo da
lasciare agli organi esecutivi ed ai governi delle Tepub-
bliche la piu grande liberta possibile nell'effettuare ia
ripartizione degli stanziamenti. i

Per quanto concerne il bilancio dell’'Unione esso viene
votato sulla base di articoli contenuti in un prospetto
che ripartisce le entrate secondo la loro provenienza e
le spese secondo la loro destinazione,

Certo, dalta la costituzione tutta particolare della
Unione delle repubbliche sovietiche socialiste, non
pud dirsi che il potere legislativo (Soviet supremo del-
I'U.R.S.8.) che rappresenta la piu alta autoritd legisla-
tiva, eserciti con l'approvazione del bilancio un rigo-
roso controllo sull’opera dell’organo esecutivo (Snk-com-
siglio dei commissari del popolo dell’'Unione), avendo
questi in sede di gestione facoltd pin larghe di quelle
assegnate al Governo mnegli stati a regime rappresen-
tativo, tra cui quella di poter disporre degli storni at
tondi entro le divisioni del bilancio, con la eccezione

del divieto di aumento degli stanziamenti di spese con--

cernenti il personale prelevato da stanziamenti con-
cernenti il materiale.

ALTRI STATI (3).

L'esame e l'approvazione del bilancio di previsione,
che compendiano I'esercizio del potere di controllo da
parte del -Parlamento sull’attivitd finanziaria del Go-
verno, sono con modalitda diverse eseguiti in tutti gli

.

altri paesi, abbiano essi il sistema unicamerale (Alba-
nia, Bulgaria, Finlandia, Norvegia, Turchia) ovvero
quello bicamerale (Austria, Danimarca, Germania,
Giappone, Grecia, Polonia, Romania, Svizzera). Puo
quindi affermarsi che il controllo precedente alla ge-
stione del bilancio & una necessitd universalmente sen-
tita da tutti gli Stati anche non a regime rappresenta-
tivo e viene affidato con limiti ed efficacia diversa al
potere legislativo: al Parlamento (4).

Esaminando partitamente i singoli ordinamenti si

rileva quanto segue:

negli Stati a regime bicamerale il progetto del bi-
lancio & in generale sottoposto prima alle deliberaziom
della Camera dei Deputati, espressione diretta delle
rappresentanze nazionali, Tuttavia in taluni Stati si
hanno procedure diverse: nella Svizzera, ad esempio,
il progetto viene alternativainente presentato un anno
alla Camera dei Deputati e 1'anno successivo alla Ca-
mera alta; nella Germania viene esamina.o in prece-
denza dalla Camera alta (Reichsrat); in Romania la
sola Camera bassa esamina e discute il bilancio, mentre
il Senato interviene soltanto nel caso di fondi straor-
dinari speciali (bilancio speciale) per lavori di grande
entita; in Grecia il bilancio viene sottoposto alla Ca-
mera dei Deputati e successivamente viene trasmesso
al Senato, il quale deve deliberare entro 40 giorni, tra-
scorso il quale termine s’intende approvato per tacito
consenso; in Polonia se la Dieta non approva il bilan-
cio nel periodo di tre mesi dalla sua presentazione, il
Senato passa all’esame del progetto governativo e, se
il Senato nei trenta giorni dall’avvenuta trasmissione
non comunica alla Dieta le sue deliberazioni, il progeito
si considera e¢ome approvato.

11 diritto d’iniziativa in materia di pubbliche spese
& riconosciuto in gran mumero di Stati ai membri del
Parlamento (Austria, Belgio, Cecoslovacchia, Danimarca,
Germania, Iugoslavia, Svezia, Svizzera). Tale diritto
¢ invece in altri :Stati riservato, come in Inghilterra,
soltanto al Governo (Giappone ed Irlanda), ovvero e
sottoposto ad alcune limitazioni (Polonia, Turchia).

Nel caso in cui cause eccezionali non abbiano con-
sentito la tempestiva approvazione del bilancio, in molti
Stati, i1 potere esecutivo ha facolta di autorizzare le
spese, provvedendo con decreto ad istitutire un bilancio
provvisorio (Germania, Norvegia), ovvero ad estendere

(1) I1 Consiglio dei Commissariati dell’U.R.8.8. & l'organo superiore esecutivo ed amministrativo dell’U.R.8.8. Esso ¢ formato
dal Soviet supremo dell’U.R.8.8. verso il guale & responsabile ed & composto dal Presidente del Consiglio dei Commissari del
Popolo dell’U.R.8.8.; dai Vice Presidenti, dal Presidente della Commissione del piano di Stato, dal Presidente della Commissione
del Controllo sovietico, dai Commissari del Popolo, dal Presidente del Comitato per le belle arti, da quello per le scuole supe-
riori e dal Presidente della Direzione della Banca di Stato. ) ’ ’ .

(2) Il Soviet Supremo dell'U.R.8.8S. si compone di due camere: il Soviet dell’Unione ¢ il Soviet delle Nazionalith (art. 33
della costituzione).

(3) BESSON : op. cit.; DARESTE: op. cit.; JEZE: op. cit.; E. MaioraNa: Il bilancio dello Stato, ed. 1930; RAGIONERIA GENERALE DELLO
STATO : Op. cit.; G. VITALIANO: op. cit.

(4) Tutti gli ordinamenti trattano del controllo finanziario, cfr. per VAlbania: Costituzione 10 dicembre 1928; per V’Austria:
Costituzione 10 ottobre 1920, art. 121 modificata nel 1934; per la Danimarca; Costituzione 5 giugno 1945, art. 49; per la Finlan-
dia: Costituzione 17 luglio 1919, art. 71. per la Grecia: Costituzione 2 giugno 1927, art. 106; per la Tugoslavia: Costituzione
3 settembre 1931, art. 107; Norvegia: legge 22 giugno 1880, relativa al magistrato dei conti; Olanda: Costituzione 30 novembre
1887, articoli 127-180; Polonia : Costituzione 26 giugno 1934, art. 59; Romania: Costituzione 29 marzo 1923, art. 115; Spagna: Co-
stituzione 1931, art. 20; ¢ fuori dell’Buropa: Bragile: Costituzione 24 febbraio 1891, modificata nel 1925 e 26, art. 89; Cina: Ceo-
stituzione provv. 1o maggio 1931; Messico: Costituzione 31 genngio 1917, modificata nel 1921-23-28, articoli 73 e 74.
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automaticamente il bilancio scaduto. all'esercizio in corso
(Albania, Giappone, Olanda, Polonia, Romania, Svezia)
od infine a procedere ai pagamenti ed agli incassi
previsti dalle leggi in vigore, senza poter superare, per
quanto concerne le spese, i limiti degli stanziamenti
approvati nell’esercizio scaduto (Grecia).

Ugualmente i1 potere esecutivo dispone di speciali
prerogative allorché occorre provvedere in talune cir-
costanze speciali a spese di carattere urgente non previ-
ste in bilancio o non sufficientemente coperte con gii
stanziamenti autorizzati. In Germania tali spese hanno
corso con il consenso del Ministro delle Finanze, for-
mano oggetto di segnalazioni e di una speciale giusti-
ficazione nei conti, ¢ devono essere poi successivamente
approvate dal Parlamento. In Norvegia il potere ese-
cutivo pud di sua autoritd, senza alcuna limitazione
giuridica, eccedere 'ammontare delle autorizzazioni di
spese concesse con il bilancio, ma deve ottenere dal
Parlamento l'approvazione di tali eccedenze. In Jugo-

slavia possono essere effeftuate nel corso della gestione

delle spese sui fondi di tesoreria, al di fuori del bilan-
cio propriamente detto, con provvedimento esecutivo,
che viene portato all’approvazione del Parlamento nel
bilancio dell’anno successivo.

Controllo concomitante alla gestione del bilanci

11 bilancio dello Stato, approvato dal Parlamento, deve
avere la sua pratica applicazione ed -esecuzione; ha
inizio cosi la seconda fase, quella della gestione effet-
tiva, del bilancio, cioé di messa in moto del bilancio
stesso in base al complesso delle forme legali, ammi-
nistrative e giudiziarie che presiedono all’ordinata per-
cezione delle entrate dello Stato, al pagamento delle
spese ed alla revisione dei conti, gestione cthe occupa
tutta intera lattivitd finanziaria dell’amministrazione
e che deve svolgersi entro il piano della legge di bilan-
cio, che & insieme norma e limite dell’attivita predetta.

La esecuzione del bilancio rientra nei compiti essen-
ziali del Governo e delle amministrazioni che ne dipen
dono; i1 controllo sulla gestione appartiene invece allo
stesso potere esecutivo, in guanto & inieresse di ogni
amministrazione - garantirsi della regolaritd della pro-
pria gestione; al Parlamento per quanto & consentito
a detto organo eminentemente politico; ed infine ad
altri organi speciali che derivano i loro poteri nei
diversi Stati ora dal Parlamento, come uffici ausiliari
dellg: stesso, ora dal Capo dello Stato, ora dal potere
esecutivo, (Corte dei conti, Camera dei conti, Tribunale
dei conti. Ufficio centrale di contabilitd, Corte generale
dei conti) (1)

Tale controllo & variamente espletato e presenta mnegli
ordinamenti dei diversi Stati modalita e caratteristiche
partcolari a secondo la prevalenza che ha mell'esercizio
il potere legislativo o quello esecutivo. Le modalita sono
diverse, ma lo scopo & comune: quello di garantire che
le entrate ed i crediti assegnati siano bene spesi ed
assicurare che la gestione avvenga conforme alla legge
di bilancio (2).

INGHILTERRA (3)

v

Per meglio intendere quale sia l'organizzazione ed il
modo di funzionamento dei controlli in Inghilterra, con-
trolli che direttamente od indirettamente attengono alla
esecuzione del bilancio, & opportuno dare un breve cenno
dell’ordinamento dell’amministrazione finanziaria in-
glese.

Puod dirsi, invero, che tutta l'organizzazione del si-
stema, del controllo preventivo trovi la sua esplicazione
nelle attribuzioni, tutte speciali, assegnate in Inghil-
terra al Ministro delle Finanze. 11 Portafoglio delle
Finanze, in effetti, & 1'unico tra i dicasteri che, in
ragione della sua importanza, & retto non da una sola
persona ma da un Consiglio. Cosi il Capo del Governo,
che & anche quasi sempre il capo del Dipartimento
delle Finanze, porta il tifolo di primo Lord della teso-
reria; ma perché non sarebbe facile al capo del Go-
verno, «che & incaricato della politica generale del.
paese, di occuparsi nello stesso tempo e dettagliatamente
della finanza pubblica, egli delega il pitl delle volte ad
un altro ministro, che diviene i1 dodicesimo Lord del
consiglio, sopra menzionato, e che si chiama cancel-
liere dello scacchiere (chancellor of the excheque),
I'incarico di esercitare le sue attribuzioni.

Questi due capi supremi delle finanze dello Stato,
nelle quali il primo inferviene solo per il suo prestigio
di Capo del Governo ed il secondo & il capo effettivo
del dipartimento, sono coadiuvati da tre commissari e
da due segretari reclutati anche essi in seno alla mag-
gioranza parlamentare.

’influenza del Ministro effettivo delle Finanze, il
Cancelliere dello Scacchiere, & grandissima e spiega i
suoj effetti anche sull’opera degli altri ministri suoi col-
leghi, Egli so.r"\ieglia I'esecuzione del bilancio e 1im-
pegno delle spese non solo nei dipartimenti dei servizi
civili, ma anche in quelli militari; infatti nessuna
nuova spesa pud essere portata in discussione al Con-
siglio dei ministri semza l’autorizzazione preventiva dei
lords della tesoreria; parimenti per gli acquisti o le
vendite di beni immobili; nei casi in cui & assolutamente
necessario ed urgente intraprendere dei lavori la cui
spe;s; non & stata prevista in bilancio.

(1) Cfr. in ordine alla .Corte dei conti: ARrcoLEo: op. cit., pag. 129; G. pB BRrRUN: La corte dei conti.e la sua funzione di con
trollo nell’amministrazione dello Stato, ed. 1912; C. FrascA: La corte dei conti, Roma 1941; G. MoFFA: corte dei conti nel nuovo
Digesto italiano, ed. 1938: E TaNeo: voce corte dei conti; Ugo: La corte dei conti, ed. 1882; VANNI: op. cit.; Vicario: La

corte dei conti in Italia, ed. 1925.

(2) T controlli si distinguono, avuto riguardo al loro carattere in ordinari e straordinari ; al momento nel quale si attuano:
in preventivi e successivi o consuntivi; all’obbietto specifico proprio: in amministrativi in senso stretto, tecnici e contabili; ed
infine all’organo che 1i esercita in legislativo, o meglio parlamentare, amministrativi e giudiziari,

(3) Cfr. nota n. 5 a pag. 159.

<
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Tali poteri preminenti devoluti al Ministro delle Fi-
nanze frovano la loro spiegazione non solamente nel
fatto che il capo supremo del detto dicastero & anche
il Capo del Governo, ma anche nel prmcipio che colui
che esercita siffatto controllo deriva i suoi poteri diret-
tamente dalla Corona, giacché, secondo la teoria ac-
colta in Inghilterra, ogni somma votata dal Parlamento
o considerata come appartenente al Re, onde il diritio
q il dovere del Re di sorvegliare, a mezzo dell’interme.
diario del tesoro (Ministro delle Finanze), I'impiego del
denaro affluito alla tesoreria.

Ma detto controllo & da considerarsi interno ed eser-
citato pit nell’interesse dell’amministrazione attiva che
dell’intera Nazione.

Leffettivo, il classico controilo fornito di tutti gli ele-
menti necessari perché esso sia efficace, obbiettivo ed
imparziale viene in Inghilterra esercitato da altri due
organi che sono il controllore auditore generale (comp-
troller general of the receipts and issues of her Ma-
jesty’s exchequer and auditor general of public ac-
counts) che riassume in sé le funzioni di comtroliore
e di auditore, e I'ufficio di revisione (audit office) del
quale parleremo in sede di controllo 'postumo.

I1 controllore generale & incaricato con lettera patente
del sovrano; non pud rivestire altra funzione che quella
conferitagli dalla Corona; gode di una effettiva inamo-
vibilitd posta in qualche modo sotto la salvaguardia del
Parlamento. Non pud difatti essere dal governo dispen-
sato che in base ad un indirizzo delle due camere e
conserva le sue funzioni during good behaviour dice
'act del 1866 all’art. 3, vale a dire fino a quando non
ha demeritato.

Le funzioni di controllo di questo altissimo magi-
strato in sede di gestione del bilancio & notevole, eser-
citando egli il supremo sindacato politico sul bilancio
nell’interesse del Parlamento, al quale rende il conto
annuale (1). Egli svolge le sue attribuzioni con conti-
nuitd durante tutta la gestione in modo che le irrego-
laritd, possono essere scoperte immediatamente; ha di-
ritto di revisione dei documenti ministeriali e redige il
suo rapporto in piena libertd, segnalando non solo le
© spese Irregolari, ma anche quelle che non risultano
economiche,

Esaminando partitamente come si gvolge in questa
fase i1 controllo da parte degli organi a cui la legge
ha attribuitd tale altissima funzione, ¢i limiteremo ad
esporre le modalitd piu salienti.

Il controllo sulle entrate & meno rigoroso, come del
resto si verifica in tutti gli altri Stati, di quello sulle
uscite e viene esercitato con il sottoporre l'agente im-
positore e quello riscuotitore a tutto un sistema di ri-
scontro, ispezioni e verifiche, che trova la pin, alta
espressione nell’ufficio del controllore generale, al quale
sono comunicati giorno per giorno gli estratti dej re-
gistri della Banca di Inghilterra, concernenti i movi-
menti dei fondi ().

(1) ARCOLEO: op. ecit., pag. 141.
(2) Cuicos : op. cit., pag “31

Il controllo preventivo sulle spese viene esercifato
nella prima fase della spesa dal Cancelliere dello Scac-
chiere e dal suo segretario parlamentare, avendo il
primo la suprema vigilanza sul servizio dei pagamenti
fatti dal paymaster general, che provvede, peraliro,
soltanto al servizio civile, al fondo consolidato ed
alla difesa nazionale, e dalla Banca di Inghilterra
che funziona da tesoriere (gran cassiere dello Stato),
essendo incaricata di provvedere a tutte le riscossioni
ed g quasi tutie le spese.

Un preliminare controllo sul servizio dei pagamenti.
& esercitato dalla stessa autoritd che emette i mandati,
ciod dal Ministero delle Finanze. Per c¢ido che riguarda
il servizio compiuto dalla Banca d’Inghilterra, il mini-
stero predetto prende continua conoscenza, mediante
gli estratti giornalieri.ad esso inviati, di tutti i paga-
menti eseguiti per conto dello Stato; in guesto modo e
specialmente per la firma dei mandati finisce per eser-
citare un ampio controllo su tutti gli aliri dicasteri.

Le casse dello Stato si aprono soltanto mediante un
ordine del gabinetto, controfirmato dal Ministro delle
Finanze e con riferimento alla legge ed al voto del
Parlamento su cui si basa la spesa, Tale procedura e
detti adempimenti si applicano al bilancio variabile,
annuale e non al comsolidato; per le spese che si ese-
guono sul fondo consolidato basta un semplice rescritto
ministeriale che indica l'ordine del Parlamento al quale
si riferisce.

Anche al Ministero delle Finanze spetta di consentire
perche dagli altri ministeri e dipartimentj si possa
eccedere, gquando viene presentato la necessitd, i Hmiti
degli stanziamenti del bilancio votati dal Parlamento.

1 ministri preposti alla Difesa, Nazionale dispongono
di taluni organi interni di controllo posti alla loro di-
retta dipendenza; gli accounting officers sono capi per-
manenti di ufficio, aventi responsabilith propria per
quanto concerne la regolarita della gestione del bilan-
cio dei rispettivi ministeri; essi non possono essere no-
minati o revocati che col consenso del primo ministro
e sono responsabili non soltanto di fronte al loro mi-
nistro ma anche verso il comitato dei conti pubblici
della Camera dei Comuni, dei .quali diremo appresso.

11 controllo sugl’impegni, oltre che dal controllore
generale, viene esercitato a mezzo dei predetti funzio-
nari, che hanno il piu alto grado di indipendenza e
che di fronte alla stessa tesoreria possono opporsi
all’impegno di talune spese la cui regolaritd risulti
dubbia, Infatti se 'accounting officer riceve 1’ordine del
ministro da cui dipende di predisporre i pagamenti che
egli ritiene irregolari deve, se il suo rilievo non abbia
a'vuto effetto, farne la segnalazione alla tesoreria ed
al controllore generale, '.

Per quanto concerne la spesa, la funzione precipua di
controllo giuridico spetta al controllore generale; egli
vigila perche nessun mandato sia emesso dal Ministero
. delle Finanze senza il relativo royal order. Solo per
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i pagamenti sul fondo consolidato & sufficiente un
rescritto ministeriale «con riferimento agli atti parla-
mentari che autorizzano la spesa; ma anche in tal caso
il controllore generale deve accertarsi che il decreto
ministeriale che autorizza la emissione del mandato sia
conforme all'ordine reale, alla legge ed alle facolta
accordate dal Parlamento (1).

Qualora il controllore si rifluti di vistare un mandato
dubitando della sua costituzionalitd o legalita, il tre-
osury puo ricorrere alla Corte del Queen bank, dove la
questione viene risolta sotto forma di un giudizio per
mandato.

Oltre all’azione di controllo sulle entrate e sulle usci--
te, il controllore generale dirige le operazioni del ritiro
e del pagamento degli exchegquer bills, con i quali la
Banca d'Inghilterra anticipa fondi al governo per brevi
periodi, quando le entrate realizzate non sono sufficienti
ai bisogni dei servizi pubblici. In aggiunta.a detti uffici
ed organi speciali, & stato creato fin dal 1875, quasi
supremo tribunale di sindacato, il comitato dei conti
pubblici (commitiee of public accounts), il quale
esercita per conto ¢ mnell’interesse del parlamenio un
potere di alta vigilanza sull’insieme della gestione dello
Stato, oltre all’incarico di esaminare i conti a chiusura
della gestione, come esporremo piu oltre (2). E’ com-
posto di 15 membri nominati dal Presidente della Ca-
mera dei Comuni; il Presidente, e relatore del comitato,
& ordinariamente un membro dell’opposizione € la mi-
noranza della Camera vi & largamente rappresentata.

1 poteri sono molto estesi; quello d’inchiesta ¢ illimi-
tato e comprende anche la chiamata di testimoni e la
richiesta di documenti « send for persons and papers»
per le sue indagini (3). ]

Da quanto sopra esposto schematicamente si rileva
che il controllo del bilancio nella fase sua pil impor-
tante e delicata, quale & quella della esecuzione, viene
esercitato con mirabile accordo da pitt organi ed uffici;
alcuni funzionanti nell'ambito dello stesso potere. ese-
cutivo, dell’amministrazione attiva, altri con attribu-
zioni del tutto indipendenti, che ripetono la loro origine
ed investifura o. dalla Corona (complroller general)
ovvero dallo stesso Parlamento (commitiee of public
accounts) (4).

’ STATI UNITI D’AMERICA (5).

Negli Stati Uniti d’America prima della riforma del
1921, introdotta con il budget and accounting act, il

controllore del Tesoro ed i suoi coadiutori, che atten- -

devano all’esercizio del controllo su tutta la gestione
finanziaria dello Stato, si trovavano alla dipendenza
del potere esecutivo, ciog dell’organo sottoposto al loro
controllo, Tale sistema creava inevitabilmente una ri-

(1) TANGORRA : op. cit., pag. 129.

(2) Toop: On Parliam Gov., vol. I, pag. 589.
(3) ArcoLro: op. cit. pag. 142.

(4) BeSsoN: op. cit., pag. 434,

(5) Cfr. nota n. 2 a pag. 161.

dotta, limitata autoritd del controllore del Tesoro e
rendeva scarsi e non certo conformi alle aspettative i
risultati conseguiti.

L’organo di controlio era e restava legato al potere
esecutivo e nessun legame diretto era stabilito con il
potere legislativo; era quindi un controllo interno fatio
piun nell’interesse della stessa amministrazione attiva
che nell’interesse e per conto .del potere legislativo che,
con l'approvazione del bilancio, aveva prestabilito i
limitj all’azione finanziaria della stessa.

Quindi il controlio concomitante alla gestione del bi-
lancio poteva definirsi, secondo Ja nota distinzione,
quasi esclusivamente amministrativo.

Con la nuova riforma, invece, conseguendo l'organo
di controllo la necessaria autonomia ed indipendenza,
e stabilendo un collegamento con il potere legislativo,
sono state poste le basi per un controlle finanziario se-
rio ed efficace sulla gestione del bilancio.

E se precedentemente i1 Congresso (Senato e Camera
dei Rappresentanti) si era riservato per sé un diritto
completo e diretto nella preparazione ed approvazione
del bilancio, lasciando in un modo illogico al potere
esecutivo la gestione del bilancio ed il controllo sulla
gestione stessa, con la nuova riforma il potere esecutivo
si deve occupare, come megli altri paesi, della prepara-
zione e della esecuzione del bilancio, mentre il Parla-
mento si ré#serva solamente I'approvazione ed il con-
trollo della sua applicazione.

Con la menzionata legge del 1921, adunque, & stato
creato un organo general accounting office indipendente
dal potere esecutivo e posto sotto il comando e la dire-
zione del controllore generale degli Stati Uniti comp-
troller general of the United Stales; esso & responsabile
soltanto innanzi al parlamento. I1 controllore generale
& coadiuvato .da un assistente controllore (assistent
comptroller general of the United States).

1 predetti altissimi magistrati, allo scopo di garantire
loro la necessaria autonomia ed indipendenza, sono
nominati dal Presidente della Repubblica, su avviso
conforme del Senato e non possono essere destituiti che
solamente con ’assenso delle due Camere del Congresso,
con losservanza di detetminate forme e per motivi pre-
ventivamente stabiliti.

Con la creazione dell’ufficio generale di contabilita
(general accounting office), a capo del quale furono
posti il controllore generale ed il suo aiutante, vennero
soppressi i corrispondenti funzionari del controllore
del tesoro e del controllore aggiunto. )

11 general accounting office, con a capo il controllore
generale, costituisce: 'organo centrale che, per conto
del parlamento, esercita il superiore controllo dela fi-
nanza pubblica. L'esercizio di tale controllo & ripartito
fra piu divisioni.fra le quali le pit importanti sono:
la divisione dei riscontri (audit division), la divisione
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giuridica (law division)
(records division).

Una delle funzioni pilt importanti ¢ quella del riscon-
tro preventivo sugli “ordini di spesa; fu nel 1927 che il
general accounting office inizid un tale controllo a
mezzo della sua aqudit division. Fu il controllore gene-
rale che in detto anno, in considerazione degli incon-
venienti derivati dal sistema allora in uso che consen-
tiva la facile erogazione dei fondi a disposizione degli
agenti pagatori, preannunzid la stretta applicazione del
controllo preventivo sulla spesa, Gli agenti pagatori
fino allora non avevano nemmeno la possibilitd, e tanto
meno il dovere, di assicurarsi del fondamento del diritto
dei percepienti, della giusta impuiazione della spesa ¢
della capienza del fondo su cul poggiava la spesa stessa.
A causa della posizione delicata che essi avevano, es-
sendo sotto la dipendenza diretta dei funzionari ordina-
tori, cercavano prima di tutto di dare corso al paga-
mento e soltanto successivamente e di solito troppo
tardi, si rivolgevano al geéneral accounting office (1).

In applicazione del nuovo sistema tutti gli ordini di
spesa, seltlement warrants, firmati dal segretario del
tesoro o da un suo sostituto, vengono controfirmati dal
controllore generale. Ugualmente tutti i mandati di
anticipazione, accountable warrants, rilasciati da un

e la divisione degli archivi

agente pagatore, disbursing officér, vengono frasmessi

alla contabilita generale che dipende direttamente dal
controllore generale ed hanno poi corso a mezzo del
Segretario del Tesoro . (2).

Gli chéques emessi in virti di detti ordini di paga-
mento e dei mandati di anticipazione sono imputati ai
relativi stanziamenti nei registri della contabilitd ge-
nerale. Detto ufficio, come ugualmente il controllore
generale, possono in tal modo verificare se le erogazioni
siano contenute nei limiti delle disponibilitd di bilancio.

Il controllo preventivo & applicato anche agli altri
pagamenti effettuat; per 11 wveteran bureau, Vufficio
delle pensioni agli invalidi di guerra.

Il general accounting office a mezzo della sua audit
division esamina in modo continuativo dal punto di
vista della legalitd tutti i contratti che possono comun-
que impegnare la finanza pu'bbiica; tale riscontro pre-
ventivo, ®ompiuto da funzionari esperti della materia
mette in evidenza tutte le lacune ed i difetti dello sche-
ma di contratto prima che esso abbia”esecuzione (3).

1l peneral accounting office ed il controllore gene-
rale che lo dirige, svolgono la loro opera, come si &
riferito, per conto e nome del parlamento con il pre-
cipno compito di controllare la gestione del bilancio.
Linterpretazione della legge del bilancio e la sua giu-

sta applicazione sono attribuzioni dell’ufficio predetto,
il quale emette le proprie decisioni a seguito di appo-
sita domanda degli organi interessati, Se i1 controllore
generale ritiene che il fondo al quale 'amministrazione
riferisce la spesa non sia quello voluto dalla legge,
rifiuta e, se 'amministrazione insiste, deve rivolgersi al
Congresso il quale soltanto. ha l'autoritd di decidere se
la interpretazione data dal controllore generale sia
giusta, :

Il controllore corrisponde con il Congresso g INezzo
di relazioni, alcune ordinarie ed annuali, e di esposti;
egli & altresi obbligato in particolar modo a riferire
al Congresso le infrazioni alla legge di bilancio in cui
sono incorsi i capi dei singoli dipartimenti nella emis-
sione dei titoli di spesa o0 nella stipulazione dei con-
tratti. . .

I risultati raggiunti a seguito della riforma del 1921
sono ragguardevoli: sono stati creati contatti piu di-
retti fra il personale amministrative e quello contabile:
sono state sistemate le pratiche irregolari: sono cessate
in gran parte le violazioni alle leggi ed ai regolamenti;
sonog state realizzate numergse economie; si & conseguita
una semplificazione delle scritture contabili ed infine
& stato possibile raccogliere per il tramite del general
accounting office moltissime 1informazioni e notizie
concernenti le registrazioni e la procedura contabile
delle operazioni fiscali (4). ’

FRANCIA (5)

11 controllo concomitante alla gestione del bilancio
in questo paese trova la sua base e la sua realizzazione
nel sistema accurato di organizzazione degli uffici am-
ministrativi e contabili e nelle minute norme che rego-
lano la riscossione delle entrate, I'impegno e la esecu-
zione della spesa. Non si pud levare una sola imposta
che non sia iscritta nella legge di finanza; non &i pud
operare nessuno storno da un capitolo all’aliro del hi-
lancio; il ricorso ai crediti supplementari @ strettamente
regolato; gli ordinatori di spesa sono distinti dai con-
tabili, cioe dagli agenti pagatori e maneggiatori di
fondi; 1 contabili sono tenuti a prestare.cauzione ¢
tenere scritture regolari in forme determinate; gli agenti
pagatori non devono fare pagamenti che in bhase a do-

" cumenti giusﬁﬁcativi; i contabili principali sono te-

sponsabili della gestione dei contabili inferiori e sono
sottoposti alla giurisdizione di una speciale corte di
giustizia (cour des comptes) come esamineremo piu
oltre (6).

(1) Verificandosi pagamenti indebiti la somma doveva essere restituita al tesoro e bisognava quindi ogni volta mettere in
movimento tutta la procedura necessaria a tale scopo. Piu @i sette miliardi di dollari irregolarmente pagati dovettero essere
perseguiti al fine della restituzione al Tesoro, nel 1927; cfr. Caicos: op. cit., pag. 118.

(2) Ii Segretario del Tesoro & la mente direttiva di tutta la tesoreria presso la quale si accentra tutto il movimento dei

fondi pubblici.
(3) CHicos: op. cit., pag. 112,

(4 Cmicos: op. cit., pag. 108: Annual report of the comitroller general of the United States for the fiscal, a. 1929, Wash-

ington 1929, pag. 63.
(5) Cfr. n. 6 a pag. 162.
(6) LereY BEAULIEU : op. cit., vol, 11, pag. 172,
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il controllo nell’interno dell’amministrazione ha luogo
in vari modi e viene in prevalenza esercitato sotto la
direzoine del Ministero delle Finanze, il quale inter-
viene in tutti i provvedimenti di .autorizzazione di
spese e che possono comungue recare oneri all’erario.

Con la legge del 10 agosto 1922 venne rafforzato il
servizio di contabilitd e di controllo disimpegnato presso
ciascun ministero da un organo apposito, dipendente
dal Ministero delle Finanze, investito di tutta l’autono-
mia necessaria all’esercizio delle sue attribuzioni «d
incaricato di occuparsi specialmente del controllo sugli
impegni di spesa. Uno stesso controllore pud - essere
incaricato del comtrollo di piu ministeri; la ripartizione
dei controlli tra i controllori & fatto dal ministero delle
Finanze previo accordo con i Ministri interessati.

I Controllori sono nominati per decreto del Ministro
delle Finanze e sono sottoposti unicamente all’autorita
del medesimo; essi sono scelti tra i funzionari appar-
tenenti ai quadri dell’amministrazione finanziaria e
non possono essere incaricati di aleuna altra funzione
durante il loro servizio di controllo. :

"1 decreti, le ordinanze, i contratti, i provvedimenti ¢

decisioni émanati da un ministro o da un funzionario

dell’amministrazione centrale ed aventi per effétto 1'im-
pegno di una spesa sono sottoposti al visto preventivo
del detto funzionario.  Egli stesso 1i esamina sotio il
punto di vista dell'imputazione della spesa, della dispo-
nibilita dei crediti, dell’esattezza della valutazione, del-
I'applicazione delle "disposizioni di ordine finanziario.
delle leggi e dei regolamenti, dell’esecuzione del bilan-
cio in conformita del voto della Camera ed infine delle
conseguenze che gli schemi dei provvedimentj possono
apportare all’érario (1).

Nel caso che vi si riscontrino delle irregolaritd egli pud
rifiutare il suo visto e, persistente il disaccordo, ne
informa il Ministero, il quale investe della questione
quello delle Finanze, che definiscé il contrasto in uliima
istanza. C

Con i1 menzionato decreto del 1922 fu altresi istituita
sotto la presidenza. del Ministero delle Finanze la com-
missi®¥ne permanente per gli impegni delle spése. Queésta
commissiorie ha il compito di attendere allo studio delle
questioni’ fondamentali, delle norme in relazione con
il controllo delle” spese e di esamihare le” difficolta in-
contrate dai controllori. Si riunisce almeno una volfa
ogni tre mesi ed & costituita dal direttore del bilancid
e dal controllore finanziario, dai controllori delle spese
impegnate presso le varie amminisirazioni, dal capo e
dal sottocapo dell'ufficio predetto, i quali disimpegna-
no le funzionj di segretario. Possono assistere con voto
consultivo allé sedute, i funzionari dell’amministrazione
finanziaria (2). o )

Una successiva riforma in materia di. contabilita pub-
blicata fu attuata’ con i1 decreto del 5 giugno 1934 nel-
V’intento, fra I’altro, di porre fine ad ogni confusione
tra spese di bilancio e quelle di tesoreria.

(1y Cuicos: op. cit., pag. 24,
(2) Cfr. Ragioneria Generale dello Statlo; op. cit., pag. 134,

Con la legge stessa, per rafforzare l’efficienza del con-
trollo, vennero stabilite sanzioni severe per il capo del-
I'amministrazione che, assumendo la pmopr_ia responsa-
bilita personale, avesse, scientemente, dato corso, non
ostante il rifiuto del visto da parte del controllore, a
provvedimenti illegali. 11 Senato, costituito in Corte di
giustizia, fu chiamato a giudicare sulla detta respon-
sabilitda dei ministri ed a pronunciare, eventualmente,
sentenza (i condanna.

La responsabilita pecuniaria del contabile &, in ge-
nere garantita dalla prestazione di una cauzione; ogni
pagamento irregolare pud essere messo a suo carico ed
egli ha diritto di rifiutare l'apposizione del suo visto
al mandato, se ritenga rche Vordinativo sia irregolare.
Se invece il pagamento disposto & in tutto regolare, il
contabile vi appone il « visto buono a pagare» e lo re-
stituisce all'ufficio amministrativo a cura del quale
l'ordinativo di pagamento viene trasmesso al creditore
che ne effettua la riscossione presso le casse dello Stato..

In tal modo il contabile controlla futti gli atti di
esecuzione del bilancio. ' ‘ :

Infine con decreto del 30 ottobre 1935 (sulla riforma-
della contabilita amministrativa e del controllo finan-
ziario) fu provveduto all'istituzione di un controllo
preventivo — analogo come contenuto a quello esistente
in Inghilterra e negli Stati Uniti — espletato dai co-
mitati di controllo finanziario creati presso ogni mini-
stero, nei quali entrano a far parte come membri anche
dei funzionari della Corte dei conti (la Corte, pei‘ altro
non interviene come tale mell’attivitd dei predetti co-
mitati, né accresce le sue attribuzioni).

I comitati, a cui & conferito i1 pit ampio potere 'di
indagine e di esame dei documenti amministrativi,
vigilano -all’osservanza delle leggi, «dei deécreti ‘e deci-
sioni ministeriali che regolano il funzionamento dei
singoli ‘servizi; controllano I'esecuzione del bilamcio;
segnalano gli abusi, gli errori ed i difetti; ricercano le
economie da realizzare e proporigono i miglioramenti
da apportare nella organizzazione amministrativa dello
Stato; sorvegliano l'esecuzione data alle osservazioni
della- Corte dei conti, estendendo cosi la loro competen-
za su tutte le attivitd sia dell’amministrazione centrale,
che dei servizi periferici. )

Particolarmente gli articoli 13-18 del citato decreto
prescrivono che, su proposta del Ministro delle Finanze
e del ministro interessato, i1 comitato esamini:

—i progetti di legge sottoposti alla controfirma o
al parere del Ministro delle Finanze;

— 1 progetti di bilancio;

— le domande di crediti addizionali di qualunque
natura, avanzate dal ministro presso il quale siede il
comitato;

— a domanda del controllore, i progetti di decreto.
ordini, contratti, decisioni sottoposti alla conrofirma o
al parere del Ministro delle Finanze.

Su questi atti il comitato da 11 suo parere entro quin-
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© dici giorni; decorso inutilmente tale termine, il parere
si presume favorevole.

Di tutta la sua attivitd il comitato redige un rapporto
generale annuale diretto al Ministro delle Finanze e
comunicato al Presidente del Consiglio, alla Corte dei
conti ed al Parlamento (1).

Anche questi Comitati svolgono le loro funziomi nel-
'ambito della stessa amministrazione attiva, agiscono
a domanda. del Ministro delle Finanze o dei Ministri
interessati e pur conseguendo risultati efficaci, specic
per la competenza specifica dei loro membri, non hanno
l’'autoritd necessaria per assicurare l'esercizio di quel
controllo giuridico, costituzionale, espletato negli altri
Stati della Corte dei conti ¢ da istituti similari.

1 controlli in esame, chiamati dalla dottrina controlli
amministrativi, promanano tutti dalla stessa ammini-
strazione, dal Governo che con la legge del bilancio &
autorizzata ad incassare ed a spendere nei limiti pre-
cedentemente fissati. 11 Parlamento nella fase -dell’ese-
cuzione quasi non vi interviene — a prescindere dal suo
diritto di interpellanza, mozione e di inchiesta — nem-
meno a mezzo dei cosidetti organi ausiliari, in quanto
la Corte dei conti (Cour des comptes) in Francia, a
differenza di come avviene nel Belgio ed in TItalia,
esercita soltanto un controllo postumo, giudicando sol-
tanto la gestione dei contabili dello Stato, di coloro cioé
che hanno avuto maneggio di fondi come meglio esa-
mineremo appresso.

11 difetto del sistema & evidente come hanno ricono-
sciuto 1 pitt autorevoli uomini politici ed i pitt noii
scrittori in materia, giacche D’esercizio del conirollo
sulla gestione del bilancio viene espletato dallo stesso
potere esecutivo che a quella gestione deve attendere (2).
La ragione & di ordine politico giaccheé in Francia,
essendosi molto ligi al principio della divisione dei
poteri, non si & voluto che la Corte dei conti, ovvero il
Parlamento, invadessero la sfera di azione del potere
asecutivo,

BELGIO (3)

L’organizzazione del controllo sulla gestione del bi-
lancio risale nel Belgio al decreto del 30 novembre 1830,
che, ispirandosi al sistema applicato nell’Olanda, sta-
bili che messun titolo di pagamento tratto sulla cassa
dello Stato potesse avere esecuzione senza il visto pre-
ventivo della (Corte dei conti (Cour des comples) (4).

Tale controllo ha sempre conservato la sua caratteri-
stica di origine, in quanto non si estende, a simiglianza
del comtrollo affidato alla Corte dei conti in Italia, alla
verifica della legalitd del provvedimento emesso «al
Governo, ma ha uno scopo esclusivamente finanziario e
non si svolge che nell’interesse della legge del bilancio
ed i suoi effetti non sono cosi assoluti come in Italia.

Esso & pin consultivo che repressivo perche il Go-
verno non & legato alla decisione della Corte dei conti,
avendo facoltd in tutti i casi di dare corso al provvedi-
mento sotto la sua responsabilita, mediante 1'istituto
della registrazione con riserva. '

Ma esaminando partitamente come si svolge in ge-
nere tale controllo, si osserva che anche nel Belgio
quello amministrativo & esercitato in gran parte dal
Ministro delle Finanze, il quale spiega il suo potere su
tutti gli atti esecutivi del bilancio, )

11 controllo sull’impegno delle spese & affidato a rap-
presentanti della finanza distaccati presso i vari mi-
nisteri, i quali sono autorizzati a chiedere all’ammini-
strazione documenti, informazioni e chiarimenti in or-
dine all’impegno della spesa, qualunque sia la sua na-
tura.

Essi rendono il conto delle loro osservazioni al Mini-
stero delle Finanze ed alla Corte dei conti; a differenza
della Francia sono nominati per decreto reale sulla
proposta del ministro intenessato.

I contratti e gli acquisti per forniture ed altro mon
possono avere esecuzione prima di essere -muniti del
numero ¢ del visto di detti funzionari controllori; la
loro indipendenza di fronte al ministro presso il quale
esercitano le funzioni & assicurato da norme speciali.
Nessuna pena pud- essere loro inflitta senza il preventivo
parere della Corte dei conti. Essi sono obbligati a ri-
fiutare il loro visto quando risulti che la spesa sia irre-
golare; tuttavia i1 Consiglio dei ministri pud ordinare
l’apposizione del visto, ma in tal caso una copia della
deliberazione del Comnsiglio dei ministri viene trasmessa
alla Corte dei conti.

La ‘Corte dei conti nel Belgio, abbiamo innanzi accen-
nato, interviene anche in via preventiva per assicurare
la conformta della gestione alla -legge del bitancio.
Esercita la sua funzione quale organo delegato del Par-
lamento con autonomia ed indipendenza, ripetendo i
suoi membri direttamente la loro origine dal Parla-
mento.

Appone il suo visto sui titoli di pagamento dopo aver
verificato i1 fondamento della spesa e le disponibilita
dei fondi; allorché la Corte rifiuti il suo visto espone
il motivo del suo operato al Consiglio dei ministri e se
i1 Consiglio dei ministri delibera che debba darsi corso
al titolo, la Corte, pone il suo visto con riserva e ne
riferisce immediatamente al Parlamento,

L’impegno della spesa non & sottoposto al controllo
preventivo della Corte; la legislazione belga si dimostra
meno rigorosa di quella italiana, avendo escluso in que-
sta materia, ogni intervento preventivo della Corte, alla
quale i controllori sono tenuti a comunicare soltanto
la cifra totale degl'impegni.

Ai fini della mota tripartizione il controllo, preventivo
esercitato dalla Corte belga, di ordine senza dubbio

(1) MINISTERE DES FINANCES : Bulletin de statistigue et de Législation combparée, Paris 1935, pag. 908,

(2) D’AUDIFFRET : Sistéme Financier de la France, Paris 1876,
(3) Cfr. nota n. 2, pag. 163.
(4) BessoN: op. cit., pag. 546.
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costituzionale, potrebbe essere compreso in quello legi-
slativo o meglio parlamentare, ripetendo la sua origine
e le sue attribuzioni dalle due Camere. Ma come fin
dall’inizio abbiamo accennato la distinzione non giova
molto alla chiarezza dei concetii ed all’ordine sistema-
tico della esposizione.

Anche nel Belgio le due Cameére, nella fase esecutiva
del bilancio, non spiegano, appunto per la loro natura
di corpi politici, alcuna azione immediata e continuativa
di controllo, ma soltanto un’azione quasi ispettiva, sal-
tuaria e straordinaria (diritto d’'interpellanza, di mo-
zione e d'inchiesta) ed un’'azione mediata attraverso il
lavoro compiuto dalla Corte dei conti, dovendosi con-
siderare detto istituto, per 1'origine dej suoi componenti,
per il sistema di nomina di essi e per la indipendenza
che godono, una diretta emanazione de! Parlamento.

UNIONE DELLE REPUBBLICHE SOVIETICHE
SOCIALISTE (U.R.S.8.) (1)

Nell’Unione delle repubbliche sovietiche socialiste
(U.R.S.8.) il controllo sulla gestione del bilancio e eser-
citato dal consiglio dei commissari del popolo del-
I'U.R.S.S. tra 4 cui membri & compreso il presidente
della commissione del controllo sovietico {2). Un com-
missario del popolo — commissariato del controllo —
attende in modo continuativo all'esercizio del controllo.

Esso sorveglia I’andamento dell’amministrazione e
controlla il bilancio dello Stato (art. 78 della costitu-
zione). I’amministrazione attiva pud solo rilasciare dei
mandati pagabili alla Banca di Stato; I’amministrazione
finanziaria prima del rilascio di un tale ordine verifica
la, regolarita dei pagamenti dal punto di vista formale.
Pud anche procedere ad ispezione sul posto allo scopo
di controllare 1'uso fatto dagli stabilimenti locali dei
mezzi messi a loro disposizione.

La Banca di Stato dell’U.R.8.8. & autorizzata  ad effet-
tuare tutti i pagamenti ed & tenuta a rifiutare i paga-
menti stessi (controllo preventivo che ha analogia con
quello affidato in Ifalid ai tesorieri degli enti locali, i
quali sono responsabili della legittimita della spesa) ove
gli stanziamenti posti periodicamente a disposizione
degli ordinatori risultino esauriti.

. ALTRI STATI (3)

Non volendo tralasciare ’esame dej sistemi di con-
troilo applicati negli aliri Stati nella fase della gestione
del bilancio, rileviamo brevemente, per i limiti asse-
gnati a] presente lavoro, le caratteristiche piti salienti
ed i lineamenti comuni di essi.

Quasi dapperutto il Ministro delle Finanze esercita a

(1) Cfr. nota n. 4, a pag. 163,

mezzo dei propri funzionari un potere di controllo sugli
atti esecutivi del bilancio. Attraverso i suoi organi com-
tabili vigila sulla gestione finanziaria, intervenendo in
tutti i -provvedimenti di autorizzazione di spese o che
possono comunque recare oneri all’erario, -

In ‘Grecia la liquidazione delle spese presso i ministeri
viene effettuata da speciéli organi di contabilitd dipen-
denti dal Ministro delle Finanze, ad eccezione dei Mini-
steri degli Affari Esteri, Guerra ¢ Marina, i quali hanno
servizi propri. Nel caso di dissacordo tra i Ministri e
detti uffici di coniabilitd ogni decisione & riservata al
Ministro delle Finanze. In Jugoslavia delle sezioni di
contabilita, composte- di rappresentanti del Ministro
delte Finanze, agiscono per suo conto in ogni Ministero.
Inr Polonia, come in Albania ed in Olanda, il Ministro
delle Finanze esercita un’azione superiore di controllo.

Accanto al riscontro interno, esercitato da funzionari
od uffici dell’amministrazione, sussiste nella maggior
parte degli ordinamenti il controllo preventivo eserci-
tato dalla Corte dei conti o da istituti affini (Albania,
Austria, Bulgaria, Grecia, Norvegia, Olanda, Polonia,
Romania e Turchia), ed i cui membri, per la necessaria
garanzia di autonomia, sono posti alle dirette dipen-
denze del potere legislativo (Austria, Norvegia, Grecia,
Turchia) ovvero sono del tutto indipendenti dai due
poteri (Germania, Giappone, Olanda, Svezia).

In Albania la Corte dei conti ha carattere costitu-
zionale ed ha lo scopo di assicurare che le leggi dello
Stato, e specialmente quelle finanziarie, siano regolar-
mente osservate da parte del potere esecutivo. In Austria
il controllo della gestione finanziaria delle autoritd cen-
tralj incombe alla Corte dei conti. In Grecia la Corte
dei conti ha diritto di verificare la legittimita della
spesa € la sua destinazione; nel caso di rifiuto del visto
da parte della Corte dei conti, il mandato pud avere.
corso sotto la responsabilita, del ministro competente,
ma. sulla regolaritd dell’operazione & giudice il Parla-
mento. o

In Olanda tutti i documenti giustificativi delle spese
vengono trasmessi alla Corte dei conti che ne tiene la
contabilitd e procede alla loro verificazione. In Polonia
il controllo della Corte dei conti si estende anche allo
esame delle forniture e dei lavori e pud essere effettuato
sul posto. In Romania il controlio precedente all’impe-
gno delle spese & esercitato da consiglieri controllori,

" rappresentanti della Corte dei conti ed addetti ad ogni

ministero. Essi devono rifiutare il loro visto nel caso
di eccedenza sugli stanziamenti di spesa o di irregola-
ritd nelle imputazioni di bilancio. .
Alcuni altri Stati invece (Germania, Svizzera) attuano
il controllo sulla gestione del bilancio, a simiglianza
del sistema francese, a mezzo di uffici e funzionari di-
pendenti, per quanto con una certa garanzia, dal potere
esecutivo ed all’organo tipico di controllo (Corte dei

(2) I1 Consiglio dei Commissari del Popolo dell'U.R.8.8. & I'organo esecutivo ed amministrativo del potere di Stato (art. 64

della Costituzione).
(3) Cfr. note n. 3 e 4, pag. 164,
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conti) affidano soltanto il controllo postumo. Ma in
questi ultimi tempi la tendenza di quasi tutti gli Stati
& di rafforzare l’esercizio del controllo preventivo, affi-
dandolo appunto a quello istituio che presso di essi
attende al riscontro postumo ed alla revisione dei conti
consuntivi,

In Germania il Ministro delle Finanze esercita una
vigilanza continug sulla gestione del bilancio e pud de-
legare un suo funzionario nei diversi ministeri per otte-
nere dai capi preposti al controllo finanziario tutte le
informazioni che egli ritiene necessarie ed anche che
tutti i provvedimenti di carattere finanziario siano sot-
toposti al suo assenso.

Nella Svizzera il controllo sugli impegni e assicurato
da uffici di contabilita, quello sugli ordinativi di paga-
menti dal Dipartitnento delle Finanze.

Una forma di controllo preventivo sulla spesa, tutta
particolare che meriterebbe un attento esame ai fini di
ieglio conoscere le modalita dell’esecuzione ed i risul-
tati che si conseguono, & attuato nel Giappone a mezzo
della Banca del Giappone. Tale Banca,.che & incaricata
di effettuare i pagamenti per conto dello Stato, verifica,
come abbiamo rilevato avviene anche in Russia, se esi-
stano gli-stanziamenti relativi € se i pagamenti risul-
tino giustificati, esercitando in tal modo, in piena indi-
pendenza, la funzionle «di controilo sugli atti degli
ordinatori. Come abbiamo in precedenza osservato tale
riscontro ha molti punti di contatto con queilo che viene
esercitato da noi, dai fesorieri dei comuni, e delle pro-
vincie, i quali ai sensi dell’art. 325 del testo unico
3 marzo 1934, n. 383, della legge comunale e provinciale,
sotto 1a loro personale responsabilitd, non possono dare
corso ai mandati o ai prospetti di pagamento ove non
siano conformi alle disposizioni di legge.

In quasi tutti gli Stati il Governo ha facoltd di prov-
vedere, sotto l'osservanza di alcune condizioni pid o
meno limitative, agli storni di fondi tra le suddivisioni
(articoli) del bilancio; soltanto nel Giappone, Olanda,
Romania, Svezia e Svizzera sussiste il divieto assoluto
di qualsiasi specie di storno, come abbiamo rilevato si
verifica anche negli Stati Uniti di America.

Controllo susseguente alla gestione del bilancio

11 controllo posteriore repressivo, come si esprime il
Besson, si esercita sui fatti compiuti; specificatamente
sulle operazioni finanziarie esaurite e sulle gestioni ter-
minate :

Riferendoci al bilancio dello Stato noi osserviamo che
tale controllo postumo sull’attivita dell’amminjstrazione,
che ha atteso alla riscossione delle entrate ed alla ero-
gazione delle spese durante il periodo di gestione o di
esercizio, & regolato nella legislazione di ciascuno Stato
da norme molteplici e precise dirette ad accertare se
tale attivitda si sia svolta regolarmente, conforme alla

(1) Cfr. nota precedente n. 1 a pag. 165.
(2) Cfr. nota precedente n. 4 a pag. 159,

legge di bilancio ed alle altre disposizioni di legge o di
regolamento.

L.e modalitd dell’eser~iziv di tale controllo differiscono
da Stato a Stato, ma in scstanza si compendiano tutte
in una vigilanza di tutti i servizi statali connessi alla
gestione del bilancio ed in un esame analitico dei conti
ministeriali.

La vigilanza si esercita con ispezioni ed inchieste;
con il chiedere la presentazione di tutti i documenti giu-
stificativi delle contabilitd varie ed esaminare tutti i
registri e documenti dei diversi uffici (dipartimenti o
ministeri); con il domandare chiarimenti aji ministri o
agli agenti contabili.

I.’accertamento si compie attraverso 1'esame del rendi-
conto generale della gestione tenuta dal Governo e dei
conti consuntivi dei funzionari delegati (bilancio con-
suntivo secondo la te~minologia italiana), al quale esame
attendono in modo prevalente quegli organi speciali di
controllo istituiti in tutti gli Stati con denominazioni
varie e con caratteristich. tuite proprie per il sistema
di nomina dei componenti e per il sud funzionamento
{Corte dei conti, Cour des comptes, camera dei conti,
Corte generale dei conti, tribunale dei conti, ufficio
centrale di contabilitd) (1). ) )

Il risultato finale dclla eseguita verificazione da parte
degli organi di controllo si manifesta o con la dichiara-
zione di conformita dei conti o con la garanzia data
in forma soienn+: al Parlamento che i conti del bilancio
fono regolarmente ctabiliti.

Le analogie & le differenz: fra i vari sistemni saranno
messe meglio in evidenza nella esposizione che in se-
guito sara fatta partitamente per ogni singolo Stafo.

INGHILTERRA (?)

Oltre al controllo amministrativo eseguito dagli orgami
interni della stessa amministrazione attiva, esplica
un ordinario e rapido controllo consuntivo ’audit office
posto sotto la direzione del controllore generale {comp-
troller and auditor general).

Abbiamo visto che il controllore generale ed il suo
assistente godono di una autonomia ed indipendenza;
non cosi invece gli agenti ausiliari dell’ufficio, i quali,
per quanto coperti dalla responsabilitad  del loro capo,
sono nominati dalla Tesoreria.

L’audit office provvede alla revisione del conto sol-
tanto quando ne & richjesto dalla tesoreria, per modo
che un gran numero di contabili sfuggono a tale con-
trollo. Inoltre non emette un vero e proprio- giudizio,
come avviene in Italia, in Francia, nel Belgio, ma si
limita .ad emettere delle semplici pronuncie ammini-
strative e la decisione di condanna, per applicare la re-
sponsabilita pecuniaria, spetta alla competenza dei tri-
bumnali ordinari. Infine la sua azione non si estende a
tutti i contabili, ma soltanto agli agenti pagatori con
esclusione quindi degli ordinatori della spesa.




r—————

W

1L CONTROTLO I'EL BILANCIO

301

Si distinguono in Inghilterra due categorie di conti
pubblici: 12 financial accounts che corrispondono presso
a poco al nostro rendiconto generale dello Stato, ed
hanno lo scopo non di dare la prova della scrupolosa
osservanza della legge di bilancio della gestione sca-
duta, ma di fornire la descrizione del movimento dei
tfondi della gestione stessa. 22 appropriation accounts,
che 'sono veri e propri conti definitivi della spesa e
che contrappongono le operazioni compiute dagli ordi-
natori agli stati di previsione del bilancio.

Detti secondi conti cadono sotto l’esame del complrol-
ler auditor general e del suo ufficio di riscontro (audit
office). A fine d’anno i1 comtrollore generale indirizza
un rapporto alla tesoreria che lo trasmette al comitato
dei conti pubblici; con tale documento segnala al Par-
lamento tutte le infrazioni constatate come pure tutte
le misure proposte per reprimere od evitare tali infra-
zioni. Egli ha diritto di assistere alle sedute del comi-
tato per sostenervi le proprie conclusioni.

Lrultima fase del controllo susseguente viene esercl-
tato «dal Parlamento a mezzo del comitato dei conti
pubblici (Committee of pubblic accounts) gid segnalato
e descritto in precedenza, il quale esercita in nome della
Camera dei Comuni un diritto di alta vigilanza sullo
insieme della gestione finanziaria. Tale controllo, se-
condo la tripartizione accolta in dottrina, pud definirsi
controllo legislativo, in quanto il comitato predetto
promana dal Parlamento; quello invece del conirollore
auditore generale e .dell'ufficio dipendente (audit office)
— non giudiziario per essere privo dei necessari presup-
posti -— mon puod a rigore considerarsi legislativo, non
ostante la autonomia e la indipendenza del suo capo,

giacche viene svolto nell’interesse superiore della legge -

e dello Stato, in considerazione anche el sistema di
nomina dei suoi dirigenti (il controllore generale € no-

‘minato dalla Corona) e delle modalitd del suo funzio-

namento.

11 compito del Comitato dej conti pubblici rion & solo
quello di rivedere e confermare i risultati del lavoro
eseguito dall’audit office, ma di esaminare tutta Ila
azione finanziaria svolta dal potere esecutivo, di rilevare

le deficienze incontrate e gli errori cominessi e di pro- -

porre infine le riforme piu opportune per l'avvenire (1).

11 rapporto che il comitato & obbligato ad emettere a
fine del proprio lavoro chiude definitivamente l'ultima
fase del controllo parlamentare sul bilancio e nessuna
dichiarazione solenne (bill) viene emessa dal Parla-
mento sulla regolaritd dei conti, come & praticato invece
in Italia, in Francia, nel Belgio, nella Romania e nel
Giappone.

Dobbiamo, a conclusione del rapido esame, ricono-
scere che il controllo consuntivo, in Inghilterra, non &
cosi efficace come quello degli Stati europei continen-
tali. Una spiegazione potrebbe trarsi dal fatto che si &
voluto rafforzare il controllo preventivo che ferma la

(1) BEssoN: op. cit., pag. 435.
(2) Cfr. nota n. 2, pag. 161,
(3) CHICOS : Oop. cit., pag. 112 e seg

infrazione sul nascere a danno di quello consuntivo,
ed evitare anche la duplicazione del riscontro,

Ma un correttivo al minore rigore del controllo con-
suntivo & da ricercarsi nel principio di responsabilitda
che & applicato in Inghilterra anche nei donfronti dei
funzionari dei gradi piu elevati, responsabilitd che viene
perseguita innanzi ai tribunali ordinari.

STATI UNITI D’AMERICA (2)

Come abbiamo in precedenza rilevato, dopo la riforma
del 1921 tutto il controllo sulla finanza pubblica & nelle
mani del controllore generale e del general accounting
office. Di conseguenza anche il conirollo posiumo, a
chiusura della gestione del bilancio, rientra nelle attri-
buzioni dei defti due organi (3).

L’aqudit division, istituita mediante la fusione di due
servizi della general accounting (civil division e mili-
tary division), ha la compeienza di attendere all’esame
ed alla definizione der contl di tutte le branche della
amministrazione, tranne quelle relative al post office
department, riservata ad un uffic,o speciale (burecu
des comptes) posto sotto la direzione di un altro control-
lore, nominato anche egli dal Presidente della Repub-
blica.

La Division judiciary, presentemente denominata ufti-
cio -del consigliere generale (office of the general coun-
cil], provvede anche essa al riscontro consuntivo e pre-
para per le altre divisioni del G.A.O. delle decisioni da
servire come guida p#w i provvedimenti da prendere in
sede di accertamento dei conti sottoposti al loro esame.

Il controllore generale & obbligato a fare al Presidente
della repubblica, se interpellato, ed al Congresso, allo
inizio di ciascuna sessioneé ordinaria, un rapporto sul

-~ lavoro eseg{nto dal gemeral accounting office, conte-

nente aniche le raccomandazioni relative allg riforme
della legislazione che egli ritiene necessarie allo scopo
di conseguire il pronto e perfetto riscontro contabile e -
tutte quelle altre segnalazioni relative alle entrate ed
alle uscite, all’impiego dei fondi pubblici. Nel rapporto,
ovvero anche con documeénto a parte, il controllore fa
anche «delle proposte per conseguire delle economie sulle
spese pubbliche. Egli & tenuto in particolare modo a
riferire al Congresso tutte lg spese e tutti i contratti
stipulati in violazione delle leggi; sottopone altresi al
Congresso dei rapporti concernenti il metodo adoperato
nell’esaminare i conti dei vari dipartimenti ed istitu-
zioni pubbliche.

I risultati finali dell’eseguita verificazione, certificati
contformi del controllore generale, sono definitivi, 11
Congresso non verifica i conti, né ha il eompito di
approvarli; ma sulla base del rapporto del controllore
ha i poteri per istituire delle commissioni speciali inca-
ricate di procedere ad inchieste nella gestione del pub-
blico danaro (4).

() Annual report of the compiroller general of the United States for the fiscal, Washington 1929, pag. 63.
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Anche D'esercizio del centrollo susseguente sulla ge-
stione finanziaria dell’amministrazione degli Stati Uniti
é affidato a seguito della legge di riforma del 1921, al
general accounting office ed al controllore generele
che lo presiede.

La riunfone in unico organismo, indipendente dal
potere esecutivo, del riscontro postumo, aftuata con 1la
citata legge, che soppresse nel contempo le funzioni del
controllore del tesoro € dei suoi assistenti, ha del tutto
eliminato, anche in questo settore, gli inconvenienti
de!l vecchio sistema che rendeva 1l'organo controllore
soggetto al potere esecutivo e distaccato dal potere le-
gislativo, snaturando il carattere e le funizioni istitu-
zionali del medesimo,

In base alla detta riforma il potere esecutivo non si
occupa piu, come negli altri Stati, che della prepara-
zione e gestione del bilancio, ed il potere legislativo
attende invece soltanto all’approvazione del bilancio ed
al controllo sulla sua esecuzione a mezzo di un istituio
che agisce per suo conto ed in suo nome.

Nessuna delle due camere ha perd una propria com-
missione, come esisie in Inghilterra ed in alcuni altri
Stati di Europa (Francia, Belgio, Italia, Germania, Sviz-
zera), la quale sia incaricata di occuparsi, in base a co-
gnizione diretta della gestione del bilancio, in modo
che l'azione che esse svolgono. nella fase esecutiva ed
in quella ultima consuntiva. & essenzialmente politica
e di alta sorveglianza. ’

La riforma ha comunque fatto realizzare con il ripri-
stino dell’ordine nella finanza, ha notevole economia
nei fondi del bilaneio, tanto che il Presidente degli
Stati Uniti in un suo discorso del gennaio 1925 poteva
affermare, mettendo in evidenza il miglioramento della
situazione- finanziaria, che la riforma stessa aveva in
gran parte contribuito alla prosperita del popolo ame-
ricano (1). '

FRANCIA (®).

Ai fini del controllo wusseguente in Francia gli uffici
di contabilitd presso ciascun ministero preparanc gli
elementi del conto che ogni ministro deve rendere al
Parlamento e sul quale la Corie dei conti rende la sua
dichiarazione di conformitd. Tali elementi vengono de-
sunti dalle registrazioni periodiche delle operazioni fi-
nanziarie annotate nei libri contabili degli appositi
uffici, Nell'organizzazione del controllo amministrativo
la Dirvezione generale delle contabilita presso il Mini-
stero delle Finanze, che pud paragonarsi alla nostra
Ragioneria generale dello Stato, occupa una posizione
preminente; essa € incaricata di mantenere la unifor-

(1) Cfr. nota n. 4 a pag. 173.
(2) Cfr. nota n. 6 a pag. 162.

mitd dei sistemi di scrittura, @i riunire i risultati con-
tabili ¢ formare i conti generali, nonche di seguire i
movimenti € controllare le operazioni giornaliere com-
piute da tutti i contabili dipendenti dal ministero.

I conti ministeriali si distinguono in due categorie:
i conti definitivi delle enirate e delle spese ed il conto
generale dell’amministrazione delle finanze; i primi sono
stabiliti per esercizio, mentre il secondo per gestione.

Il controllo amministrativo si esercita ad un tempo
sugli, ordinatori e sui cont.ab‘ilii controllo da una parte
permanente, grazie alle attribuzioni della nominata di-
rezione generale di contabilitd, e da un’alira parte
periodico, grazie agli ispettori delle finanze ed alla ve-
rifica annuale dei conti ministeriali da parte di una
apposita commissione composta di move membri sceltl
nei ranghi del Senato, della Camera dei Deputati, del
Consiglio di Stato e .della, Corte dei conti.

11 controllo detto giudiziario & esercitato dalla Corte
dei conti che, investita di funzioni giurisdizionali, esa-
mina minutamente nei dettagli la gestione dei contabili,
emettendo delle vere e proprie sentenze La stessa in-
forma, il paese e le due Camere sui risultati conseguiti,
sia con la dichiarazione solenne di conformita, sia con la
relazione annuale, resa pubblica, con la gquale fornisce
sul complesso della gestione finanziaria le proprie osser-
vazioni, segnalazioni ed eventuali proposte di riforme.

La Corte dei conti (Cour des comples), in Francia,
composta, da. un presidente capo, da presidenti di se-
zione, da consiglieri, referendari ed uditori, noncheée da
un procuratore generale assistito da un avvocato ge-
nerale, i quali sono tutti mominati dal capo dello Stato
e godono di una certa posizione di indipendenza £ di
inamovibilita (3).

Essa esercita, come innanzi si & riferito, funzioni giu-

risdizionali ed anche di semplice controllo; giudica in-
fatti tutti 1 conti relativi alla gestione tenuta dai maneg-
giatori di fondi (conti a valore), ma non i conti a mate-
ria, non ha inolire competenza sui contabili e le sue
decisioni non song pertanto esecutive verso gli stessi,
i quali possono essere soltanto deferiti ad istanza del

© Ministro delle Finanze innanzi ai tribunali ordinari.

Controlla le operazioni dei ministri ordindtori con la
dichiarazione di conformity che rilascia sul conto ge-
nerale € con la relazione annuale che accompagnha tale
dichiarazione (4). Detto riscontro si effettua attraverso
il confronto tra i risultati accertati dei conti dei mini-
stri e quelli dei conti individuali dei contabili.

Per le sue altissime afiribuzioni detto tribunale dei
conti, dice il BESSON, nello stesso -tempo che esso splana
la via al controllo legislativo, coopera con il Parla-
mento alla sorveglianza sugli atti del potere esecutivo.
Sotto questo riguardo la Corte entra a far parte del

(3) Tl Leroy BEAULIED, nel suo itrattato di scienza delle finange, vol. 11, pag. 177, affaccia dei dubbi sulla indipendenza di tali
magistrati, per il motivo che & invalso I'uso da parte degli stessi di sollecitare al Ministro incarichi a favore dei propri con-
giunti e perfino la nomina di essi al posto che loro occupano, allorché sono collocati a riposo!

(4) BessoN: op. cit., pag. 389,
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sistema costituzionale francese; & un corpo politico, un
organo indispensabile del regime parlamentare (1).

11 Partamento infine intervieng nell’esercizio del con-
trollo postumo con lapprovazione della legge del rego-
lamento definitivo del bilancio (loi de reglement definitif
du budget) che e I’atto che sanziona le operazioni finan-
ziarie compiute ed attesta che la gestione stessa si &
confermata alla legge del budgel.

Tale progetto di legge preparato dal Ministro delle
Finanze, viene presentato alla Camera dei deputati al-
I'apertura della sessione ordinaria che segue la chiu-
sura, dell’esercizio; esso, accompagnato da tuiti i docu-
menti preparatori ed illustrativi, & inviato prima al-
1’esame della commissione legislativa ed, a seguito della
relazione di essa, la Camera in sede di discussione pub-
blica approva i risultati definitivi; la -medesima pro-
cedura viene seguita innanzi al Senato.

Anche per guanto concerne il controllo consuntivo i
due decreti del 25 giugno 1934, sopra richiamati, hanno
innovato alla legislazione precedente, apportando, fra
I'altro, alcune modifiche e semplificazioni al conto an-
nuale dell’amministrazione delle finanze, che viene ac-
compagnato dai seguenti conti di sviluppo:

1o conto del bilancio;

20 conto delle operazioni di tesoreria;

3¢ situazione generale dell’amministrazione delle fi-
nanze;

4o conto del debito pubblico.

11 sistema del controllo consuntivo francese ha i suoi
pregi ed i'suoi difetti. I pregi devono ricercarsi: nei-
l'organizzazione precisa degli uffici chiamati ad ese-
guire un tale riscontro, nel complesso- delie scritture,
registrazioni e verifiche che nella fase amministra-
tiva sono richieste perche l'esame della gestione finale
riesca agevole ed efficace; nella revisione affidata ad
un organo speciale non del tutto dipendente dal potere
esecutivo (Cour des Comptes), munito di un certo pre-
stigio e di una certa autoritd e che & posto in grado di
svolgere con indipendenza e serietd il compito ad esso
affidato. :

I difetti invece si riscontrano nella incompletezza del
controllo, in quanto sfuggono ad esso i conti a materia
che nella gestione statale hanno anche la loro partico-
lare importanza; nelle attribuzioni della Corte dei conti
non investita di funzioni piene giurisdizionali, in quanto
giudica i conti in se ed emette pronuncie non di com-
danna, wma solo di dichiarazione e di accertamento,
nella limitata ingerenza delle due Camere, le quali per
il controllo postumo mon hanno apposite speciali com-
missioni c¢he in loro vece e per conto loro esaminano
nei dettagli i risultati finali della gestione, come si ve-
rifica in Inghilterra con il Comitato dei.conti pubblici,

(1) BEesSSON: op. cit., pag. 389 e segg.
(2) Cfr. precedente nota n. 1, pag. 163,

ne pud dirsi che rilascino delega alla Corte dei conti,
non potendo essa per la sua costituzione considerarsi
un organc ausiliario del Parlamento.

BELGIO (2).

11 sistema del controllo consuntivo del bilancio nel
Belgio ha molti punti di analogia con quello che viene
applicato in Italia.

Alla determinazione delle risultanze contabili prov-
vede il Ministro delle Finanze, il quale ha il compito
di preparare due rendiconi; quello welativo all’anno e
quello relativo all’esercizio (3).

Il rendiconto 'dell’anno & quasi un semplice docu-
mento parlamentare, espone tute le operazioni relative
all'incasso ed alla erogazione del danaro pubblico ed
insieme la situazione di tutti i servizi di entrate e di
uscita al principio ed alla fine dell’anno e deve dimo-
strare la gestione anche nei riguardi delle previsioni.

Il rendiconto dell’esercizio presenta invece il conto
completo dell’esercizio — indiviso rispetto al tempo — -
e serve di base e di giustificazione alla legge che deve
regler, chiudere le operazioni dell’esercizio stesso ed
approvarle definitivamente (3).

1 conti predetti sono presentati alle due Camere con
il progetto delle legge di chiusura, alla apertura delle
sessioni ordinarie, Ma prima della presentazione deb-
bono essere sottoposti all’esame della Corte dei conti che
ha il compito di verificarne l'esattezza e di fissarne i
risultati. .

La Corte dei conti belga (Cour des Comptes) disim-
pegna il maggior lavoro connesso al riscontro consun-
tivo della gestione dello Stato. Per il sistema di nomi-
na dei suol membri, per le garanzie che gli stessi godo-
no e per le funzioni che disimpegnano, la Corte del
conti viene -considerata una diretta emanazione del
Parlamento, agendo in suo nome e per suo conto.

Come in Francia 1’azione di controllo della Corte
nei confronti dei contabili acquista il carattere e gli
effetti di un’attivitd giurisdizionale, in gquanto la stessa
giudica i conti e stabilisce con decisioni definitive se
essi si chiudono in pareggio, in credito, ovvero in debito.

Nei confronti invece degli agenti ordinatori di spese
la Corte non ha alcun potere di giurisdizione, ma la
semplice funzione 4di vigilanza essendo tenuta ad accer-
tare che le spese siano mantenute nei limiti dei fondi
assegnati a ciascun articolo e si siano verificati gli
storni di fondo.

Nel primo trimestre di ciascun anno la Corte dei conti
& investita a mezzo del Ministro delle Finanze dell’esame
dei detti due rendiconti. ed appena terminato il riscon-

tro 1li sottomette al Parlamento con le sue osservazioni.

v

(3) Nella contabilita di stato del Belgio I’anno indica il periodo di gestione di dodici mesi secondo il calendario ecivile del
1o gennaio al 31 dicembre; mentre 'esercizio rappresenta il periodo annuale pint il prolungamento, ciod ventidue mesi, dal
1o gennaio fino al 31 ottobre dell’anno successivo; Cfr. (AGLIADI: op. cit., vol. I, pag. 552.

(4) GaGLIARDI: op. cit. vol. I, pag. 554.



304

IL CONTROLLO DEL BILANCIO

11 Parlamento atiende alla sistemazione ¢ chiusura
-definitiva del bilancio a mezzo di una legge speciale
che viene votata dalle due camere con le stesse proce-
dure con cui viene approvata la legge del bilancio
(budget).

Devesi riconoscere che il controllo consuntivo nel Bel-
gio, specie per le minute, precise disposizioni di conta-
bilita che regolano i sistemi di scritture degli uffici di
ragioneria ed organizzano le varie funzionj assegnate
agli organi ainministrativi, riesce rigoroso ed efficace.

Qualche inconveniente & a rilevare per altro; ad esem-
pio la Corte dei conti non estende, come & invece neces-
sario, i suoi poteri ed il suo esercizio di controllo nei
confronti dei contabili a materia, in cui rientrano va-
lori cospicui e che non devono essere trascurati. Inoltre
il Parlamento in sede consuntiva non esplica un'at-
tivitda preminente e nemimeno pratica ed effettiva a
mezzo di propri organi, come abbiamo rilevato av-
viene in qualche Stato, ma si limita soltanto a svolgere
quella funzione meramente politica con I'approvazione
della legge della chiusura definitiva del bilancio (loi du
reglemente definitif du budget).

UNIONE DELLE REPUBBLIGHE SOVIETICHE
SOCIALISTE (U.R.S.8.) (1)

Nell’Unione delle Repubbliche Sovietiche Socialiste
(U.R.8.8.) il commissario per il controllo esercita le sue
prerogative sui conti del Governo centrale, in una si-
tuazione di completa indipendenza dal potere esecutivo

Il commissario del popolo delle finanze partecipa
anche egli al controllo postumo e presenta a fine di
anno al consiglio dei commissari del popolo dell’unio-
ne (S.N.K - Soviet Naradikh Kommissarov) una relazione
generale sulla gestione del bilancio.

11 Soviet Supremo dell’'U.R.S.S. — la piu alta autoritd
legislativa '— promulga annualmente delle ordinanze
approvative dei conti definitivi. Tali ordinanze che pos-
sono paragonarsi alla legge di regolarizzazione defini-
tiva dei conti degli altri Stati, non si limitano alla
sola approvazione, ma contengono anche le indicazioni
dei risultati della gestione, le irregolaritd = constatate,
come pure le direttive impartite ai Governi dell’'U.R.S.S.
e delle Repubbjiche Federate sui miglioramenti rite-
nuti necessari in materia di gestione di bilancio.

ALTRI STATI (?).

Anche in quasi tutti gli altri Stati il controllo postu-
mo sulla gestione del bilancio & espletato, oltre che da
organi interni (uffici di ragioneria) della siessa ammini-
strazione attiva, dal Parlamento ed in modo premi-
nente dalla Corte dei conti nelle sue diverse denomi-
nazioni.

(1) Cfr. nota precedente n. 4, pag. 163.
(2) Cfr. note precedenti ai nn. 3 e 4, pag. 164.
(3) DARESTR: op. cit., vol, I, pag. 324.

Trascurando il controllo espletato dalla stessa am-
ministrazione, osserviamo che l'azionle di controllo,
esercitato dalla Corte dei conti differisce di poco da
Stato a Stato e si conclude in un rapporto o relazione
che viene inviato al Governo'e da questi al Parlamento.

In alcuni Sfati 1'organo di controllo & investito anche
di funzioni giurisdviZionali nei riguardi degli agenti e
dei contabili con estensione pil o meno lata, renden-
do in tal modo piu organico, piu pronto ed efficace il
riscontro ad esso affidato in sede consuntiva (Albania,
Bulgaria, Olanda, Polonia, Romania, Svezia).

In Austria la Corte «dei conti & diretta emanazione
del Consiglio Nazionale; il Presidente viene eletto dal
predetto Consiglio, e responsabile innanzi ad esso nello
stesso modo ‘dei membri del Consiglio Federale ¢ non
puo essere revocato che a seguito di deliberazione del
Consiglio Nazionale; gli altri membri sono nominati dal
presidente della Federazione su proposta del presidente
della Corte (3).

La Corte esamina il bitancio consuntivo dal punto di
vista dell’esattezza aritmetica, della conformita alla
leggie di bilancio ed alle alire leggi vigentii e della
convenienza economica; essa su richiesta del Governo
pud anche controllare la gestione delle imprese in tutto
ed in parte finanziate dallo Stato. )

Il rapporto compilato dalla Corte viene sottoposto
alla Dieta che lo esamina nei deftagli a mezzo di una
Commissione permanente nominata in base al principio
proporzionale.

In Germania la Corte dei conti non possiede un vero
diritto di giurisdizione nei riguardi dei contabili, ne
delle contabilitd; non pud quindi emettere delle deci-
sioni esecutive di discarico, di accertamento di debito
o di credito nei confronti dei contabili preposti alla
esecuzione del bilancio, pud soltanto contro di essi
prendere delle sanzioni di cui 'amministrazione deve
assicurare la esecuzione.

In ultimo i1 controllo postumo esercitato dal Paria-
mento, sulla base dei conti gia dichiarati regolari dalla
Corte dei conti, si esplica rilevando i risultati comples-
sivi, la ‘regolaritd delle gestione ministeriaie in rap-
porto alle autorizzazioni votate con la legge di bi-
lancio.

Come abbiamo rilevato in precedenza, l'azione del
controllo del Parlamento & assunta quasi sempre, da ap-
posite commissioni (Germania, Svizzera), ovvero da al-
cuno dei suoi membri (Irlanda, Svezia), ed in base al
rapporto di essi il Parlamento discarica il Governo e le
autorita amministrative dei risultati della. gestione
(Austria, Australia, Cecoslovacchia, Germania, Norvegia
Polonia, Svezia), ovvero vota una apposita legge di ap-
provazione dei conti (Bulgaria, Danimarca, Olanda, Ro-
mania, Svizzera). )

In Grecia, invece il potere legislativo non esercita
alcun controllo postumo sulla gestione del bilancio.
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Conclusioni (osservazioni e proposte)

In quasi tutti i paesi, per il continuo accrescersi delle
funzioni dello Stato, i bilanci pubblici registrano cifre
sempre piu elevate ed astronomiche. )

Non trattasi piu di milioni o di miliardi, ma di cen-
tfinaia di miliardi all’anno; questa ingente massa di ric-
chezza che ogni anno viene prelevata dalla ricchezza
nazionale e che viene per scopi diversi distribuita ed
erogata, impone ancora di piu ai governanti ’obbligo
di predisporre un sistema rigido, rigoroso di controllo
atto a garantire la regolaritd e la legalitd della gestio-
ne pubblica ; ad assicurare cioé che tuite le entrate e
tutte le uscite avvengano in conformitd alla legge di
previsione (budget) ed alle autorizzazioni accordate di
volta in volta dal potere legislativo.

Il controllo sul bilancio, necessitd universalmente sen-
tita in tutti gli Stati, ha formato oggeito, specie in que-
st: ultimi tempi, di ampie discussioni, di studi appro-
fonditi e di importanti riforme legislative nell’intento di
rafforzare i controlli giuridici sugli atti dell’amministra-
zione relativi agli impegni, alle spese ed alla entrate del-
lo Stato, di sempre piu perfezionare i sistemi adottati
e di meglio garantire nell’interesse della nazione la
regolare gestione del pubblico danaro.

Ma tale intento non puo dirsi che sia stato sempre
raggiunto perche, come abbiamo avuto occasione di
volta in volta di rile’vare, ogili ordinamento, per quanto
accuratamente organizzato, presenta sempre qualche di-
fetto e qualche lacuna.

Dal raffronto tra i diversi Stati riuscird meglio mettere
in evidenza i pregi ed i difetti di ciascun ordinamento.

Per quanto concerne il controllo precedente alla ge-
stione del bilancio, controllo in prevalenza legislativo,
secondo la nota tripartizione, si osserva che esattamen-
te in tutti gli Stati, e recentemente (1921) anche negli
- Stati Uniti 4i America, il piano di previsione e la pre-
parazione e formaziong del bilancio e demandato, come
compito esclusivo,- al potere esecutivo che meglio puo
conoscere i bisogni e le necessitd della gestione.

La legge del bilancio & votata dal Parlamento dopo
che esso ha provveduto direttamente od a mezzo di ap
posite commissioni all’esame dello schema di previsione
preparato dal Governo. In questa fase il %istema ingle-
se ed anche quello americano si dimostrano migliori,
piu efficaci, di quelli applicati dagli Stati continentali

di Europa (Italia, Franeia, Belgio). In Inghilterra ed

in America, infatti, I’esame dello schema di bilancio da
parte del potere legislativo & effeitivo, minuto, preciso,
ine quanto non vi prendono parte le assemblee tumul-
tuose, ovvero particolari commissioni che, emanazioni
della maggioranza parlamentare, sono lige ed obbe-
dienti ai Governi.. In Inghilterra ¢ la stessa Camera dei
Comuni che, adottando una forma tutta speciale, diretta-
mente provvede, come abbiamo visto, all’esame del bi-

lancio di previsione (Commillee of supply e Commiltee
of Ways and means). Negli Stati Uniti d’America l'esa-
me particolareggiato del progetto di bilancio viene effet-
tuato invece da appositi comitati e sottocomitati mei
quali I'opposizione & largamento rappresentata.

In Inghilterra inoltre il Parlamento esplica con la
approvazione della legge di bilancio solamente fun-
zioni di controllo, giacche ad esso & precluso, molto
saggiamente, ogni iniziativa in materia di spesa, riser-
vata in modo esclusivo alla Corona. Sarebbe oppor-
tuno che anche da noi fosse applicato un tale principio
per porre un freno all’aumento inconsiderato delle
spese da parte delle assemblee legislative e risanare
meglio il costume’ parlamentare. .

Infine merita lode il sistema del bilancio inglese che
limita la votazione annuale del Parlamento soltanto
ad alcune spese, venendone sottratte quelle che hanno
carattere permanente e che dipendono da leggi spe-
clali (Consolidated Fund). Oltre a realizzare in tal
modo una economia di tempo e di lavoro, la vota-
zione si riporta alla sua origine ed acquista effettiva-
mente il carattere di autorizzazione di' spesa, mentre,
con 1l sisterna degli Stati continentali europei {Belgio,
Francia, Italia) diventa in parte una pura formalitd
e finzione, senza dire poi, che con il Consolidated Fund .
si assicurano i servizi piu essenziali alla vita della Na-
zione, sottraendoli agli umori mutevoli delle asgem-
blee ed al pericolo del rifiuto dell’autorizzazione (rifiu-
to del bilancio) (1). E’ soltanto da consigliare che il
« Consolidated Fund » non si limiti come adesso, a poche
voci che rappresentano una percentuale minima della
spesa annuale, ma comprenda tutte le spese fisse e
permanenti € che promanino da leggi speciali (2).

E’ da accennare ancora, ai fini dell'efficacia del con-
trollo preventivo esercitato dal Parlamento, allorche
procede all’approvazione della legge di bilancio, all’im-
portanza che ha, per la limitazione che pone all’azione
esecutiva del Governo, la partizione (capitolo) del bi-
lancio che forma oggetto del voto delle assemblee legi-
slative e che, in gran parte degli Stati, come abbiamo
di volta in volta rilevato, costituisce la sfera di libera
azione del potere esecutivo entro cui, con l'osservanza
di determinate formalita, & consentito disporre dell’ecce-
denza dei fondi. Una minuta partizione non & cohsiglia-
bile, ma nemmeno eé-rconsigliabile una partizione che
comprenda servizi diversi; comunque il contenuto di talg
partizione el bilancio deve essere determinato per legge.

Nell’esame del confrollo concomitante alla gestione
del bilancio abbiamo osservato che esso viene eserci-
tato nei vari Stati con modalitd diverse e con maggior
o minor efficacia, a secondo delle possibilita che 1'organo
preposto a tale eontrollo abbia di seguire passo passo
1'azione esecutiva del Governo.

A non tenere conto della revisione interna, isti-
tuita dallas stessa amministrazione attiva nel proprio

(1) DE FLAMINI: op. cit.: La materia e la forma del bilancio inglese, ed. 1904.

(2) Le spese effettive sono fisse o variabili: obbligatorie, d’ordine o facoltative, Le spese fisse sono quelle derivanti da leggi
organiche o da impegni permanenti e che hanno scadenze determinate (art. 129 del regolamento di contabilita). Le spese obbli-
gatorie e d’ordine sono ricordate dalla legge (art. 40 legge di contabilitd) ma nonldeﬁnite, cfr. 8. MaIoraNA : op. cit.,, pag. 75.

20 — Finanza.
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interesse e per i suoi fini, i1 controllo sulla esecu-
zione del bilancio in linea*teorica dovrebbe essere esple-
tato da quello stesso potere legislativo che ha in pre-
cedenza dettato con la legge di bilancio le norme ed i
limiti della gestione finanziaria pubblica.

Ma, il Parlamento non e in grado, per la sua natura
eminentemente politica g per la sua strutiura, di eserci-
tare un sindacato continuo e sistematico su tutta quan-
ta lattivitd finanziaria del Governo; esso deve percié
limitarsi a votare la legge del bilancio, affidando ad ap-
positi organi il compito di esercitare quel controllo
sisternatico © continuativo che non & in grado di svol-
gere, organi che in teoria dovrebbero essere estranei ed
al di fuori del’amministrazione che’ controlla. Ed ap-
punto la efficacia dell’azione che svolgono tali istituti
si desume' dalla maggiore autonomia ed indipendenza
che gli stessi hanno verso il potere esecutivo.

Invero ammesso, quasi senza contrasto dalla dottrina,

che T'azione 'slpi‘egata da detti istituti sia un’azione de-

legata, espletata per conto e nell’interesse del potere
legislativo, del Parlamento, ne discende che essi, per
quanto concerne la loro costituzione ed il loro funzio-
namento, dovrebbero wessere sottratti alla soggezione
del potere esecutivo e messi in una posizione di auto-
nomia tale da potere esplicare con serenitd ed imparzia-
lita le loro altissime atfribuzioni.

A meglio ribadire tale concetto & da ricordare che la
funzione del potere legislativo di porre morme e limiti
all’azione dell’esecutivo, nella gestione del bilancio, &
fondamentale nella moderna organizzazione costituzio-
nale dello Stato e rientra anche nell’ordine costituzio-
nale la funzione conseguenziale del controllo diretto a
contenere 1'azione dell’esecutivo entro i limiti assegnati
dalla legge di autorizzazione, onde trattandosi in modo

- indiseusso di controllo costituzionale che discende dal
principio della. divisionge dei poteri, esso non pud essere
espletato che da un organo estraneo all’amministra-
zione, posto nei confronti della stessa in una posizione
di assoluta autoritd ed indipendenza.

Ed innanzi abbiamo rilevato come in altri Stati detti
organi sono emanazione diretta del Parlamento (Austria,
Belgio, Grecia, Norvegia, Turchia) ed ove il Parlamento
non provvede alla loro costituzione, vi interviene in un
tempo successivo allo scopo di garantire ai loro membri
una sicura autonomia ed indipendenza (Inghilterra,
Stati Uniti «’Atherica),

Agli stessi in quasi tutti gli Stati, per le considera-
zioni innanzi esposie, ¢ affidato, ‘a somiglianza della
Corte -dei conti in Italia, il riscontro preventivo sui titoli
di spesa ponendo in tal modo piu rigorosi freni all’atti-
vitd finanzaria del Governo. Tale riscontro preventivo
costituisce un rafforzamento ed un perfezionamento del-
1’esercizio del controllo sulla gestione del bilancio e la
sua necessitd & cosi largamente sentita che lo troviamo
esteso, quasi come indice di una fendenza di futti gii
Stati retti a regime rappresentativo, ad altri ordinamenti
restii nel passato ad attuarlo.

A non volere citare 1'Inghilterra, dove il controlio pre--
ventivo sulla spesa, come innanzi si & rilevato, & eser-
citato dal controllore generale, che per il modo di inve-

stitura e per le garanzie di cui & circondato, mon pud

‘certo essere equiparato ad un organo dell’amministra-

zione aftiva, soltanto recentemente mnegli Stati Uniti di
America 'apposito ufficio di controllo, istituito con la
legge del 1o luglio 1921 e posto sotto la direzione del
controllore generale, attende con piena indipendenza
dal potere esecutivo al riscontfro preventivo sugli ordini
di spesa.

Ma la tendenza del rafforzamento del controllo pre-
ventivo sulla gestione del bilancio, espletato da organi
non soggetti al ministri, ma indipendenti e messi in
grado di espletare un sindacato effettivo sugli atti finan-
ziari del potere esecutivo, si riscontra in quella stessa
Francia che e stata per il* passato sempre restia, percheé
troppo ligia al principio della indipendenza dei tre po-
teri, a sottoporre ad un preventivo riscontro giuridico
l'azione del potere esecutivo. Infatti 1 menzionati co-
mitati di controllo finanziario, istituiti presso ogni mini-
stero, con il citato decreto del 30 .ottobre 1935, ai fini del
controllo preventivo sulla spesa, devono, per la loro co-
stituzione o per le decisioni collegiali che emettono, piu
equipararsi agli uffici della nostra Corte dei.conti che a
quelli delle ragijonerie dei ministeri. Comunque anché
a volere ammettere che oggi detti comitati siano ancora
troppo legati al potere esecutivo, all’amministrazione
attiva che controllano, non si pud tuttavia non ricono-
noscere che la loro istituzione fu dovuta. appunto al
desiderio di provvedere alla necessitd di quel controllo
giuridico preventivo, prima a torto trascurato, e pud rap-
presentare wun altro passo verso quella riforma pili
ampia e piu crganica in materia di controllo auspicata
in Francia da anni dai pit autorevoli cultori di diritto
pubblico. ) .

In questa fase, adungue, di esecuzione del bilancio,
il controllo per raggiungere i suoi pffetti deve essere
anzitutto preventivo, deve cioé intervenire al momento
stesso in cui sta per essere eseguita la spesa, ovvero
predisposto I'impegno ¢ deve essere inoltre esercitato «da
organi del tutto estranei ed indipendenti dall’ammini-
strazione oggetto del controllo. La tendenza generale
delle legislazfoni mira appunto all’attuazione del con-
trollo preventivo indipendente sulla gestione del bilan-
cio, munendo 'organo a cui & affidata tale funzione di
un grado massimo d’autonomia fino a raggiungere la
guarentigia necessarig, assoluta nell’esercizio dei suoi
potert. .

Inoltre il rifiuto della registrazione dell’atto da parte
dell’organon di controllo deye portare a conseguenze pii
rigorose di quelle derivanti dallistituto della registra-
zione con riserva, e deve essere assoluto nei casi pili
gravi d’infrazione alla legge del bilancio, come si ve-
rifica in Italia, in applicazione degli articoli 24 ¢ 25 del
testo urico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato
con r. decreto 12 luglio 1934, m. 1214 (1).

(1) Luter LuzzaTri: Sull’urgenza di rientrare mell’ordine pubdblico costituzionale per il controllo delle finanze, in « Rivista di
diritto pubblico », 1914, pag. 320; RossiNi: Il riscontro parlamentare sulle registrazioni con riserva, anche in « Rivista di diritto

pubblico », 1914, pag. 326.
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Infine il ¢ontrollo postumo che si riallaccia sempre
alla legge del bilancio e che viene eseguito, secondo la
prevalente dottrina, nell’interesse del Parlamento che
quella legge approvd ed impose, e affidata in tutti gli
Stati a quegli organj speciali di cui abbiamo discorso
innanzi, che agiscono, a prescindere dalla loro costi-
tuzione — € qui appunto sta 1’anomalia — per conto
del Parlamento. s

Provvedono a tale riscontro: in Inghilterra ’Audit
Office ed il Commitlee of public Accounts, questo
ultimo emanazione diretta dal Parlomento; megli Statii
Uniti d’America le due divisioni del General Accounting
Office, VAudit Division e la Division Judiciary; ia
Francia: La Cour des Comptes, a non tenere conto degli
uffici ministeriali di contabilita; nel Belgio e negli altri
Stati la Corte dei conti ovvero organi similari.

Ma come abbiamo rilevato in precedenza la fun-
zione di controllo non.& completa, non si ¢stende a
tutti 1 contabili, trascura i conti a materia e non pud
considerarsi a rigore nemmeno in Francia e nel Belgio
di carattere glurisdizionale pieno, in quanto le deci-
sioni vengono prese sui conti € non sui contabili e
sono di mero accertamento e non 4i condanna.

I sede di revisione postuma il controllo deve invece
essere anche giudiziario, deve ciog essere affidato ad
un organo fornito di piena potestd giurisdizionale che
possa emetitere non solo pronuncie di dichiarazioni e di
accertamento, ma anche di condann a(l); deve estender-
si a tutti i contabili pubblici siano essi a danaro, ovvero
a materia e, eon formalitd particolari compren‘dere‘ an-
che gli agenti ordinatori di spese.

Infine. i1 principio di responsabilita degli amministra-
tori per infrazioni alla legge di bilancio, da cui sia
derivato danno allerario, deve essere Trigorosamente
affermato e gli amministratori responsabili perseguiti
innanzi ai tribunali ordinari o ancora meglio innanzi
ai tribunali speciali contabili.

In base a quanto sopra esposto ed osservato, tenuti
presenti gli ordinamenti finanziari degli altri Stati, i
dibattiti politici e Vindirizzo moderno della dottrina,
dobbiamo riconoscere che il sistema di controllo del bi-
lancio adottato in Italia & quello che meglio soddisfa,
con qualche opportuno ritocco, alle esigenze di una
gestione pubblica bene organizzata e sindacata (2).

E’ stata 1a saggezza dei nostri insigni womini politici.

del Risorgimento, i quali, anche poggiandosi sull'esem-
pio delle costituizioni degli Stati piu antichi retti a

regime rappresentativo, come 1'Inghilterra, poserc le

basi salde di una amministrazione ordinata che, resi-
stendo ai tempi, risponde anche oggi ai suoi scopi.
Riassumeremo brevemente le riforme principali che,
a mnostro avviso, dovrebbero essere apportate all’ordina-
mento del controllo in Italia.
Per quanto concerne la discussione e l’approvazione
della legge di bilancio da parte del Parlamento sarebbe

opportuno che le commissioni appositamente istituite
presso le due camere (commissione generale del bilan-
cio- presso la Camera dei Deputati, commissione di
finanza presso il Senato) per l'esame nei dettagli del
progetto, fossero prevalentemente composte di elementi
tecnici, con una larga partecipazione dei membri del-
opposizione, come -avviene in Inghilterra e negli Stati
Uniti d’America.

Una innovazione molto utile da -apportare al bilan-
cio italiano, per gli effetti gia illustrati innanzi, sarebbe
quella di costituire, sull’esempio del Consolidated Fund
inglese, una categoria bene determinata di spese pub-
bliche (lista civile, interessi del debito pubblico, del
debito vitalizio, stipendi per il personale di ruolo, per
la magistratura, ecc.) che, perché obbligatorie e ricor-
renti ¢on carattere di uniformitd e di periodicita, non
dovrebbero essere soggetie al voto annuale di Parla-
mento. ]

Inoltre, in ordine all’unitd elementare del bilan-
cio, a quella parte cioe, che forma oggetto del voto
del Parlamento (capitolo) e che finfluisce in modo di-
retto suilefficacia del wcontrollo preventivo e concoe-
mitante del potere legislativo e degli altri organi costi-
tuzionalmente incaricati di tale funzione, & necessario
che venga, non in forza di un regolamento come si ve-
rifica oggi (art. 113 del regolamento di contabilitd gene-
rale dello Stato approvato con R. decreto 23 mag-
gio 1924, n. 327), ben determinato, in limiti precisi e ri-
gorosi, il contenuto di tale partizione del bilancio, ed
¢ necessario altresi che vengano predisposti i mezzi con
cui tali limiti slano dal potere esecutivo, nella prepara-
zione e formazione del progeito di bitancio, rispettati.

E’ noto che le assemblee legistative — organi eminen-
temente politici — sono e meno adatte anche attra-
verso le proprie commissioni ad esercitare un controllo
minuto, preciso, ed a rilevare le infrazioni di leggi o di
regolamenti. In ogni modo una disamina attenta del .
contenuto dei numerosissimi capitoli del bilancio di
previsione in relazione ai limiti in parola richiede-
rebbe da parte delle assemblee ed anche delle commis-
sioni, oltre a cognizioni tecniche particolari dei wari
servizi, un lavoro lungo e minunzioso non certo rispon-
dente alla loro indole politica ed a discapito dell’esame
generale sull’attivita finanziaria del Governo.

Tale controllo potrebbe invece wutilmente essere affi-
dato in via preventiva alla Corte dei conti, ed essa sa-
rebbe chiamata, non a collaborare alla formazione del
bilancio, come & stato da qualche parte proposto, poiché
un tale lavoro sarebbe del tutto estraneo -alle sue attri-
buzioni istituzionali, ma a svolgere quel sindacato di
legittimita sugli atti del potere esecutivo che rientra
nelle sue funziomi precipue e normali.

Un certo parallelismo potrebbe riscontrarsi nel con-
trollo effettuato dalla Corte dei conti, ai fini della ve-
rificazione del rendiconto generale dello Stato, prima

(1) CHIOVENDA : Principt di diritto processuale civile, ed. 1928,pag. 354.
(2) « Abbiarqo la fortuna - scrive il LuzzarTi — di avere nellanostra contabilitd di Stato ordinamenti organiei sani, poderosi
ed efficaci, bisogna quindi impedire che degenerino per la inosservanza o per la rilassatezza »; op. cit., pag. 322.
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che tale documento contabile venga presentato dal Go-
verno al Parlamentod,

Per quanto concerne il controllo concomitante alla
zestione del bilancio, & necessario che siano maggior-
mente rafforzate le attribuzioni della Corte dei conti,
c¢he come pubblicamente riconobbe il Luzzatti, ha « com-
piuto il suo dovere con cura degna dell’alto interesse
pubblico » e siano di conseguenza limitate le funzioni
che esplicano adesso gli uffici della Ragioneria Genervale
che dovrebbero ritornare ai loro compiti di istituto onde
cvitare il lamentato inconveniente della duplicazione
dei controlli (1).

[’argomento ¢ di particolare importanza e meriterebbe
una trattazione a parte; mi limito qui ad accennare
brevemente che il controllo esercitato dalla Ragioneria
Generale sugli afti dei singoli ministeri & un controllo
interno e quindi inefficacé ai fini di quel controlo in-
sopprimibile, di carattere costituzionale, che discende
dalla legge del bilancio, dalla legge di autorizzazione
dell'entrata e della spesa e che dovrebbe essere a ri-
gore espletato dallo stesso Parlamento, come si & esposto
innanzi (2).

" Come conseguenza del rafforzamento dell’attribuzione
della Corte dei conti, si dovrehbero apportare essenziall
modifiche alla costituzione di questo altissimo istituto
di controllo, € gualora non si voglia porlo alla dipen-
denza diretta del Parlamento, come ¢ stato disposto in
qualche Stato, dovrebbero essere stabilite norme spe-
ciali per la nomina, 'avanzamento in carriera € lo stato
giuridico dei suoi membri, ai fini di garantire loro una
maggiore autoritd ed indipendenza (3). Inoltre per dare
una maggiore efficacia al.rifiuto di registrazione oppo-
sto dalla Corte dei conti, dovrebbero essere estesi i casi
in cui il rifiuto sia assoluto ed annulli il provvedimento
e dovrebbero parimenti essere stabilite formalita piu
rigorose, anche per quanto rifiette la comunicazione
tempestiva al Parlamento e gli effetti di tale comuni-
cazione, allorche il Governo possa fare ricorso all’isti-

tuto della registrazione con riserva; istituto che va man-
tenuto perché risponde ad esigenze pratiche, ma che
occorre wvenga modificato perche risponda -anche alle
esigenze giuridiche (4).

11 contrcllo postumo, invece, non richiede guasi al-
cuna ritorma perché pud dirsi quasi perfetto ed @ ap-
prezzato anche dagli stranieri studiosi in materia, tanto
che viene proposto come esempio agli altri Stati (5).

E’ noto che la Corte dei conti in Italia giudica di
tutti i conti a denaro ed a materia; emette vere e pro-
prie decisioni di condanna ed estende la sua giurisdi-
zione anche agli ordinatori di spese, agli agenti non
contabili, allorché questi, nell’esercizio delle loro fun-
zioni per azione od omissione, imputabili anche a sola
colpa o negligenza, abbiano arrecato un danno all’era-
rio (art. 32 del T. U. n. 1214 del 1034). E' un vero ¢
proprio tribunale -contabile, istituito a presidio della
retta gestione della finanza pubblica € del patrimonio
dello Stato.

Una raccomandazione, tuttavia, da fare & quelia che
il Parlamento intervenga in avvenire con maggiore ef-
ficacia alla revisione della gestione finanziaria chiusa
e, non limitandosi, come in pratica avviene presente-
mente, ad accogliere solo i risultati del lavoro com-
piuto dalla Corte dei conti, proceda invece ad un esame
generale completo dell’azione finanziaria svolta dal po-
tere esecutivo allo scopo anche di proporre le proprie
osservazioni e le eventuali riforme (6).

I lineamenti innanzi tracciati, procedendo nell’esame
degli ordinamenti finanziari dei vari Stati, costituiscono
la base, i presupposti essenziali per un bene ed ordi-
nato sistema. di controllo sulla gestione della pubblica
finanza. Ma non basta avere gli ordinamenti politici
perfetti se non vi risponda un'adeguata coscienza -ed
educazione politica, ed allo stesso modo per i controlli,
come per le istituzioni in genere, pud dirsi che lef-
fetto pratico dipende in gran parte dai popoli che li
applicano.

(1) Lu2zarti: op. cit., pag. 322. Le Ragionerie (Ragioneria Generale e Ragionerie centrali) da organi puramente éorﬁabili

quali erano in origine, sono venute assumendo compiti di carattere giuridico ed attribuzioni che prima (1869) erano  assegmati
solo alla Corte dei conti pur essendo esse le meno qualificate a garantire al Parlamento la esattezza e la legittimita della ge-
stione.

(2) Da molto tempo si dibatte la guestione della duplicazione dei controlli tra la Ragioneria Generale dello Stato e la Corte
dei conti e se sia utile guesta coesistenza dei due organi revisionali o se convenga accentrare il controllo (controllp contabile e
controllo legale) in uno solo; essa fu affrontata e rigolta dalla Commissione per lo studio della riforma dell’amministrazione
dello Stato istituita in virtih dell’art. 13 del decreto legge 10 febbraio 1918, n. 107, la quale propose di lasciare, con gualche lieve
modifica, il controllo contabile alla Ragioneria Generale e concentrare il controllo legale in un organo solo, nella Corte dei
conti, nella considerazione che per la sicurezza ed efficacia di un siffatto controllo oceorre che esso faccia capo all’autoritiy di
un corpo collegialmente indipendente ed inamovibile, affinchée la delicata funzione possa essere impersonale, obhiettiva e serena.
Cfr. MANETTI: op. cit., pag. 361.

(3) La nomina del presidente capo della Corte dei conti dovrebbe essere sottratta al potere esecutivo ed affidata invece al
parlamento, ovvero anche al Capo dello Stato su designazione, o del Senato come avviene negli Stati Uniti d’America per la
nomina del controllore generale, o di una commissione composta dai presidenti e ¢ai vice presidenti delle due camere, come per
la destituzione. Per il personale degli uffici le nomine e le promozioni dovrebbero essere approvate, com’era prima della vi-
gente legge, dalle sezioni unite della Corte. . )

(4) I1 RossiNi (op. cit., pag. 343) propone in proposito una modificazione alla legge deila Corte dei conti, prescrivendo che
qualora la Corte rifinti di registrare il decreto od altro atto governativo, esso non possa aver corso Se non accompagnato
dalla clausola della conversione in legge.

(6) I1 GraziaNni, nel trattare del rendiconto dell’amministrazione dello Stato, a proposito del sindacato successivo che esplica
la Corte dei conti, esprime l'avviso che nessuno pud contestare 1’utilita somma di questo sindacato da parte del nostro supremo
magistrato contabile ed afferma che i rapporti suoi sono monumenti di dottrina ed esperienza ragguardevoli e parte essenziale
di un sistema ben organizzato di controllo. Cfr. op. c¢it. Il bilancio e le spese pubbliche, pag. 434.

(6) La consuetudine parlamentare di decira scaria attenzione al rendiconto generale dello Stato dimostra ancora meglio la
utilitd del lavoro di parificazione compiuta dalla Corte dei conti.
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IL CONTROLLO DEL BILANCIO

A CURA DEL .
dott. DARIO QUINTAVALLE

Consigliere della Corte det Conii

1. PREMESSA. — I1 controllo del bilancio & una delle
maggiori prerogative delle rappresentanze parlamen-
tarj.che trova il suo fondamento nelle alte ragioni poli-

~ tiche ed economiche per le quali esso & esercitato in

omaggio ai principi di liberia e di eguaglianza.

Ben si puo affermare che senza un buon ordinamento
del bilancio non vi pud essere buona amministrazione,
tanto meno buona politica. E se gquesto si pud dire di
ogni Stato, gualunque sia la forma del suo Governo,
tanto pit & vero guando lo Stato si regga con forme
parlamentari, L’intervento dei rappresentanti della Na-
zione o delle varie classi sociali & stato invocato in
ogni tempo per la tutela degli interessi della collettivita
e, specialmente, per la retta applicazione dei pubblici
carichi e la conveniente destinazione delle pubbliche
spese.

La storia dei controlli e storia antica: Atene investiva
il cittadino del diritto di accusa; in omaggio al prin-
cipio della responsabilita e della pubblicita, i primitivi
stati delle entrate e delle spese venivano incisi nella
pietra perché restassero documento di giudizio .ai citta-
dini. All’epoca di Servio Tullio il popolo era chiamato
a sancire le leggi sul censo e sui tributi. Tutto un
ordinamento primitivo di contabilitd ritroviamo ai tempi
della Repubblica basata sul principio della responsa-
hilita degli amministratori e @ei gestori dei fondi; e
sotto Zenone si ristabilisce il principio delle responsa-
bilitd amministrative e contabili manomesso dagli impe-
ratori che lo precedettero. Questo principio viene ancora
riaffermato all’epoca dei Comuni italiani e via via in-
quadrato negli ordinamenti dell’amministrazione eco-
nomica degli Stati.

Ma la legislazione del bilancio, intesa nel senso mo-
derno, non ha origine remota: essa si forma e si svi-
luppa quando l'era della finanza tributaria succede a
quella della finanza demaniale.

Sotto il feudalesimo l'economia- dello Stato aveva un
carattere bilaterale, basato sulle prestazioni personali

e in natura, con la formazione poi delle monarchie.

unitarie la natura di tali rapporti sostanzialmente non
cambia, ma riaffiora I'antico precetto romano della
« contribuzione » dei cittadini alle pubbliche spese e il
sistema dei fributi soppianfa cosl quello «delle presta-
zioni e dei sussidi. .

Con T'avvento infine dello Stato moderno, il nuovo
diritto pubblico finanziario afferma il principio delle
prerogative costituzionali negli ordinamenti - contabili
degli Stati,

Secondo i piu receuti studi, rimonterebbe alla fine del
secolo X1iv la prima forma embrionale di intervento
delle assemblee degli Stati o dei ceti nell’esame dei
cosiddetti « piani finanziari» i quali pol consistevano
nel dare sommarie notizie sulle entrate e sulle spese
verificatesi in passato, al fine di ottenere in base a
previsioni prive di ogni valore autorizzativo, i mezzi
per alimeﬁtalre lo Stato ¢ la Corona ¢ per fronteggiare
i bisogni della collettivita.

L’ingerenza delle rappresentanze dei baroni o dei
ceti non aveva, perd, ne carattere ne finalitd di sinda-
cato, tendeva soltanio a limitare le richieste del mo-
narca e, talvolta, ad esercitare un diritto di consenso
nell’applicazione dei tributi.

Neé la natura di tali'ra.pporti tra sovrano e sudditi
muta col passaggio dal regime feudale alla monarchia
assoluta; nella formazione e nello sviluppo degli Stati
unitari dell’epoca di mezzo l'amministrazione delle fi-
nanze conserva sostanzialmente il caratfere patrimo-
niale, pure evolvendosi verso forme contabili sempre
pit analitiche e sistemi di controlli piu efficaci in or-
dine alle origini e allo impiego dei fondi.

Ma tali rudimentali prospetti informativi erano
ben lontani dal rappresentare cio che ¢ il bilancio in-
teso nel senso moderno, e tanto meno dal costituire lo
strumento del pubblico controllo nella gestione dei
provenii, Infatti, essi mon avevano neppure uno dei ca-
ratteri del bilancio moderno: non erano obbligatori, non
avevano significato limitativo, non si riferivano ad un
periodo di tempo ben precisato, non erano resi pubblici;
erano documenti che si addicevano alle caratteristiche
storiche dello Stato feudale e dello Stato di diritto asso-
luto, nei quali il barone e il monarca concentravano
nella propria autoritd e nei propri beni il potere .so-
vrano. )

Con il manifestarsi dei pringipi dello Stato moderno,
ecco che il bilancio & inteso come norma € limite al-
T'attivita dell’amministrazione, le classi e le caste
scompaiono, la sovranitd ¢ patrimonio nazionale, il cit-
tadino partecipa nella duplice veste di sovrano e di
suddito all’attivitd di ordinare e regolare le pubbliche
spese. Cosi in Tnghillerra dopo la cacciata degli Stuart,
in Francia all’indomani della rivoluzione del 1789, negli
altri Stati continentali pin tardi con 'affermazione delle

.idee costituzionali.

Con la rivendicazione del diritto del bilancio viene
consacrato, come nota il Geffcken, « il diritto spettante
alle rappresentanze popolari di concorrere al regola-
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mento dell’economia dello Stato », concetto questo effi-
cacemente sviluppato dal Majorana in « Teoria costi-
tuzionale delle entrate e delle spese dello Stato» lad-
dove ammette che una grande latitudine deve essere
lasciata al Governo, che ¢ il solo a valutare con cogni-
zione di -causa. e sensibilitd politica le necessita dello
Stato e a distribuire, in ragione dielle entrate, le occor-
renti spese. Ma, pur avendo latitudine di azione, il
Governo deve essere controllato: « con la libertd deve
andare di pari passo la responsabilita; il bilancio & ne-
cessario perche il Parlamento controlli come il Governo
esegue le leggi finanziarie e -come agisce nei limiti di
esse », :

2. Il controllo de]l bilancio & funzione molto com-
plessa: esso si esplica mnelle tre fasi del suo ciclo e,
precisamente: nella fase della sua discussione e vota-
- zione (controllo parlamentare preventivo), in quella
delle sue variazioni e integrazioni (-céntroll.o parlamen-
tare concomitante), nella fase della gestione ammini-
strativa (controllo parlamentare delegato).

PARTE L

»

Discussione e votazione del bilancio
Controllo parlamentare preventivo.

3. Il controllo parlaméntare preventivo si esercita con
I'esame, la discussione e la votazione degli stati di pre-
visione dell’entrata e della spesa ed ha per fine di fis-
sare l'indirizzo politico dell’azione amministrativa,
di tracciare 1 caratteri economici e finanziari dell’atti-
vita di Governo, di stabilire j limiti e le facoltd entro
cui deve operare tale aftivita.

A differenza dei regimi assoluti, in quello parlamen-

tare il bilancio costituisce un vero e proprio atto pub-
blico e strumento efficace di un’azione di controllo da
parte delle assemblee legislative, Tale azione & piu o
meno forte e penetrante a seconda del tipo di bilancio
che viene adottato: «bilancio di competenza » ovvero
quello di «cassa ».

11 controllo legislativo esercitato sul bilancio di com-
petenza- o giuridico o, anche .detto, di autorizzazioni,
offre Tisultati molto piu apprezzabili in confronto di
quello operato sul bilancio di cassa. Infatti, con il primo
il controllo “interviene nella cognizione e nella valu-
tazione dei servizi e dei bisogni riferiti ai costi effettivi
e reali e ne giudica 'equilibrio, con il secondo il con-
trollo si limita all’apprezzamento del movimento attivo
€ passivo della cassa e della sua consistenza finale, in
relazione al fabbisogno dei servizi.

La cognizione e la valutazione dei servizi e dei bi-
sogni inerenti a ciascun ramo di attivita della pubblica
amministrazione, procedono attraverso l'esame delle
disposizioni -organiche permanenti e speciali tempora-
nee, in vigore al momento della formazione del bilan-
cio o di quelle che vengono proposte con la stessa legge
di approvazione, alla quale alcuni trattatisti di diritto
e di finanza vorrebbero atiribuire i caratteri della legge

formale, priva, cioé, di contenuto giuridico ¢ fornita
dei soli requisiti estrinseci della legge, aliri degli attri-
buti formali e materiali insieme, cioé produttivi anche

di diritti e di obbligazioni. . '

Per i) Vitagliano 1la legge del bilancio & « un feno-
meno giuridico complesso che, a seconda del diritto
positivo dei vari Stati, pud essere in tutto od in parte
legge materiale, in tutto od in parte legge formale,
e che, pertanto, non pud essere cosiretto in una delle
suddette due categorie, senza arrivare ad erronee con-
seguenze ». :

Autorevoli altri trattatisti stranieri, come il Boucard,
il Dubois e lo Stourm, pit specificatamente trattano
l'argomento delle disposizioni speciali temporanee e
generali permanenti, che possono eventualmente esserc
comprese nella legge del bilancio, per decidere sull’amu-
missibilitd in questa della modificazione di una legge
organica. . .

La questione si presenta molto complessa perche va
esaminata sia sotto l'aspetio della iniziativa parlamen-
tare a recare emendamenti alla legge del bilancio, sia
sotto Vaspetto della proposta fatta dal Governo <col
progetto della previsione, distintamente riferita all’en-
trata e alla spesa. ‘

Precedenti parlamentari italiani sviluppano egregia-

“mente il delicato argomento: nella tornata del 31 gen-

naio 1851, il presidente della camera Pier Dionigio I¥i-
nelli dichiarava: « mentre attribuisco alla Camera una
prerogativa sopra le questioni di bilancio e sopra tutte
le leggi di finanza, dico che conviene accertare ¢ stabi-
lire questo principio con i suoi limiti necessari e natu-
rali, con i limiti che la storia’ di aliri Parlamenti i
insegna: e sono che la legge del bilancio non debba
toccare un punto che sia regolato da altre leggi, impe-
rocche, €10 facendo si entrerebbe in quella sfera in cui
& uguale l'azione di tutti e due i corpi dello Stato ¢
nella sfera della prerogativa del Capo dello Stato ».

1l deputato De Vinlenzi, nella tornata del 31 gen-
naio 1863 ribadiva lo stesso concetio e notava che ogni
qualvolfa in bilancio vi € un capitolo inscritto in virtu
di una legge speciale, esso non pud per verun mofivo
togliersi dal bilancio se non sia proposta anteriormente
alira legge speciale. E la ragione e chiara perche, seb-
bene il bilancio di per s stesso sia una legge, nondi-
meno € una legge complessiva. Se noi ammettessimo che
una istituzione, la quale & fondata per legge speciale,
potesse essere soppressa solamente con 'eliminate i rela-
tivi capitoli dal bilancio, ogni garanzia giuridica e
costituzionale sarebbe irrimediabilmente compromessa.

11 bilancio si vota con legge, osserva il Rattazzi, ma
con questa «si deve votare soltanto il bilancio, non
gia variare le leggi esistenti, le gquali non hanno rela-
zione diretta con le somme che in esse sono allogate ».

In Inghilterra, il Paese che puo considerarsi il mae-
stro di tutti gli ordinamenti parlamentari, Yopinione
pit autorevole @& decisamente contraria a fare il
« tacking ». E il Messedaglia vi si associa ritenendo che
il bilancio debba essere esso medesimo conforme alla
legge esistente. o ’

Contrari a questa corrente si manifestarono il Va-
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lerio e il Farini nelle prime discussioni del nostro ordi-
namento, essi nella legge del bilancio identificano la
principale prerogativa della Camera di discutere tutte
le leggi che forniscono un cespite o ché dispongono una
spesa. :

Tra queste opposte tendenze 'opinione di mezzo svol-
ta dal deputato Galeotti nella seduta del 12 marzo 1863,
induce a far considerare che le modificazioni alle leggi
organiche in sede di bilancio possono essere giustificate
solo in caso di necessitd e di urgenza, nei casi cioe in
cui ricorrono gli estremi da dimostrare che, senza mo-
dificare in parte le leggi organiche, i pubblici servizi
potrebbero soffrire. )

La tesi dello stato di necessita non & perd accolta
dal Laband perché questa particolare circostanza pud
rendere scusabile, pud giustificare una violazione del
diritto, non pud attribuire un preteso diritto di violare
la legge. E se tale stato di mecessita, secondo il Vita-
gliano, come scusante 0 come giustificazione della vio-
lazione del diritto « si concepisce per una persona fi-
sica, 1a quale in un certo senso preesiste al diritto, non
si concepisce per una persona giuridica, che & creazione
esclusiva del diritto, e specialmente per lo Stato, che &
lo stesso ordinamento giuridico considerato come per-
sona 3. Non ¢ concepibile quindi uno stato di necessita
che importi. violazione del diritto.

Niun dubbie, comungue, che il bilancio sia una vera
e propria legge che comprende la facoltd all’Esecutivo
di applicare le leggi finanziarie le quali, a 'differenza
delle altre, non possono attuarsi che attraverso il bilan-
cio anno per anno. Non si pud disconoscere, pertanto,
la potesta della Camera nell’esercizio del suo alto sinda-
cato sul bilancio, di attenuare nel 'campo della spesa
I'onere di wn servizio o di una prestazione, ovvero di
promuovere — ¢ in questo caso con altra legge mate-
riale I'abrogazione della legge ritenuta gravesa o
improduttiva rispetto al tempo e alle sue finalitd, 11
vero €, che non si possono porre « dei eonfini giuridici
al potere legislativo — come osserva il Flora — gpecial:
mente nei governi di gabinetio, senza offendere la so-
vranitd nazionale che esso rappresenta », Piuttosto sara
compito del Parlamento di limitarsi ad una semplice
ricognizione per le spese cosiddette intangibili e- di eser-
citare, invece, severamente il suo sindacato su tutte le
altre, ma « non & possibile sottrarre a questo controllo
nessuna spesa, quale ne sia la natura e limportanza,

senza falsare lo spirito delle istituzioni costituzionali '

democratiche che trasformarono le previsioni di bilancio
in autorizzazioni ». b

In Italia, per il regolamento della Camera dei Depu-
tati del 1925, la facoltd di emendamento, al pari dei
disegni di legge che recavano in forma diretta o indi-
retta incremento di spesa o contrazione di entrata, cra
ammessa negli stessi casi anche per i disegni di legge
riguardanti i singoli stati di previsione, sotto perd -eon-
dizione che gli emendamenti proposti dalla Camera
fossero stati messi in votazione dopo 'accetiazione del
Governo o, quanto meno, presentati dalla Commissiono
relatrice prima deli’apertura della discussione degli ar-
ticoli ai quali gli emendamentj si riferivano,

La norma non é nelle tradizioni costituzionali del no-
stro ordinamento positivo che ha sempre considerato
il bilancio in funzione di strumento di sindacato parla-
mentare, Infaiti, 1'esame della Camera deve cadere sulla
natura, sul carattere della spesa non sulla_sua cifra,
¢i0 in omaggio al principio del rispetto della responsa-
bilitd ministeriale che altrimenti risulterebbe inficiata
nella sua essenza con la partecipazione delle assemblee
nella formazione del bilancio.

Per queste considerazionj 1'efficacia del controllo par-
lamentare & nei limiti nei quali resta contenuta l'azione
del potere esecutivo nel quadro delle leggi speciali, ie
quali dovrebbero dare l’autorizzazione una volta tanto
sia per le entrate che per le spese permanenti e ripar-
tite, salvo le eventuali modificazioni votate con altre
leggi speciali ed i provvedimenti di natura transitoria e
contingente che nelle stesse previsioni potrebbero tro-
vare significato di vere e proprie autorizzazioni.

4. L’esame e la discussione del bilancio investono, «o-

me si & detto, la cognizione e l'apprezzamento delle
singole previsioni, le quali hanno, per Pentrata- un si-
gnificato valutativo e per la spesa un significato esclu-
sivamente limitativo e imperativo.
Per una Camera il sistema per svolgere il proprio
lavoro di ‘critica sul bilancip & particolarmente inl-
portante perché, comne ben nota il Leroy-Beaulieu, in
(esta delicata funzione sono impegnati quattro inte-
ressi fondamentali del Paese: l'interesse politico, 1'in-
teresse parlamentare, quello nazionale di fronte all’este-
ro, e linteresse economico. Per .il conseguimento i
queste alte finalitda & d’uopo che il controllo sia, per
quanto possibile, obbiettivo, completo ed efficace, che
ciascun rappresentante del popolo possa manifestare il
proprio parere con cognizione di causa e squisito senso
di equilibrio, che le superiori esigenze .del I’aese siano
convenientemente apprezzate, e che infine l’organizza-
zione economica dello 'Stato conservi nel tempo stabi-
litd. funzionale.

I metodi seguiti dai parlamerti nell’esame e mel cou-
trollo del bilancio, sono dai trattatisti ordinariamente
classificati in tre tipi: 'inglese, il francese e l’ameri-
cano,

Col primo metodo- si discute il bilancio in sedute di
« Comitato » (Committee of ways and means — Comitato

- per le entrate, e Committee of supply — Comitato pér le

spese) tutti i membri della Camera possono interve-
nire, ma di consueto vi partecipano gli esperti in ma-
teria finanziaria, i quali esaminano il bilancio fami-
liarmente ¢ danno poi incarico al presidente (chairman)
da loro eletto di presentare la relazione <he, udita ¢
discussa in se-duia pubblica, viene votata dalla Camera.

Col metodo « francese », la Camera si divide in uffici
ciascund dei quali nomina uno o due membri di una
commissione segreta (Commission du budget) per 1'esa-
me e la relazione, Tale Commissione & 1’emanazione
della maggioranza ed esercita percid un’azione preva-
lente.

Infine col metodo « americano » i due comitati perma-
nenti, uno detto « delle vie e dei mezzi» (entirate) e
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I'aliro « delle spese pubbliche », nominati dal Congres-
so con elementi tratti dal Senato e dalla Camera dei
Rappresentanti, sono Incaricati di dar parere su tutte
le proposte finanziarie della sessione e sul bilancio.

Fra i metodi ora esaminati quello inglese del « comi-
tato a' tipo familiare » & critenuto, a preferenza degli
altri, come il pin pratico dall’aspetto politico, perche
ispirato al principio di lasciare integra la responsa-
bilitd ministeriale. N& va trascurata la bonta del sistema
sotta 1’aspetto tecnico, perché, mentre alle sedute del
comitato intervengono per consuetudine i membri com-
petenti nella materja, non & inibito agli alfri Deputati
di parteciparvi, cosicché, di fatto, sono i componenti
esperti che esercitano la loro azione di critica e i
sindacato sul bilancio.

Al metodo francese si avvicinava prima della riformma
del 1929 la pratica italiana delle due commissioni:
quella « generale del bilancio » per la Camera dei De-
putati € quella « permanente » per il Senato.

La prima era composta di trentasei membri e la proce-

dura per la sua costituzione rendeva possibile olire la -

rappresentanza della maggioranza anche quella delle
minoranze. Con la riforma del 1929 la nomina dei com-
ponenti fu deferita al Presidente dell’Assemblea.

La giunta del bilancio & tra le commissioni della
Camera la piu importante, perché esercita un’assidua
azione di controllo sulla gestione amministrativa dello
Stato.

La commissione permanente di finanza, composta di
trenta senatori, & incaricata dell’esame preventivo dei
bilanci, delle domande di crediti svpplementari e della
legge di approvazione del consuntivo. Prima della ri-
forma del 1929 la commissione veniva eletta col siste-
ma delle rappresentanze delle minoranze, mediante il
voto limitato.

Affinché l’esame del bilancio non si risolva in una
formalitd & d'uopo che le commissioni parlamentari e,
in particolare, la giunta del bilancio, non risentano pel
fatto della loro costituzione dell’influenza di parte, ma
si ispirino a concetti superiori e obbiettivi nell’adempi-
mento del loro alto mandato, avendo soltanto di mira
I’interesse supremo della Nazione e della sua economia.
" In tali commissioni deve prevalere lelemento della
competenza nei varj rami della pubblica attivita e il ri-
spetto delle. classiche tradizioni della nostra contabilita
findnziaria.

5. Questione non meno importante ¢ quella del modo
con il quale deve procedersi alla votazione del bilan-
¢io: in blocco, per ministeri, per rubriche, per ca.bitoli?

In quasi tutti gli Stati la procedura seguita & quella
della votazione per capitoli. In passato l'argomento fu
molto dibattuto specie dagli avversari -del principio
della « specializzazione ». Ma in regime parlamentare
la specialitd del bilancio & incontestabilmente ricono-
sciuta, purché non si cada in una «specialita disper-
siva » come acutamente osserva Augusto Comte.

L'ecgessiva moltiplicazione del capitoli metterebbe
I'amministrazione nella necessita di proporre continui
storni di fondi da un capitolo all’altro; come 1'ecces-

rappresentativi di vagliare

siva riduzione e, conseguentemente, la formazione i
capitoli « omnibus » darebbe motivo al potere esecutivo
di avvalersi di facoltd delle quali potrebbe abusare, in-
debolendo cosi l'efficacia del controllo delie Camere.

La via buona e quella di mezzo: non bisogna depri-
mere lo spirito di iniziativa -delle amministrazioni, cosi
come non bisogna dare motivo a queste di gonfiare le
previsioni per riservarsi libertd di movimento.

Nella formazione dei capitoli & da respingere (ual-
siasi criteric di promiscuita, specie se essi si rife-
riscono a rubriche di amministrazioni decentrate, e cid
ad cvitare ¢he il sistema della ripartizioue in articoli si
presti ad eludere il controllo delle assemblee in sede di
votazione del bilancio. Il numero percido dei capitoli
non deve costituire argomento di eccessivo rilievo; &
naturale che esso vada crescendo: le attribuzioni dello
Stato, le sue funzioni, i suol interventi, aumeéntano
sempre pitt con le esigenze ed il progresso della vita
sociale, per cul & logico che tutta questa attivita, che si
risolve in materia amministrativa, debba essere classi-
ficata ed inquadrata per dare modo al supremi poteri
e giudicare conveniente-
mente 1’azione di Governo.

11 rafforzamento, percid, del controllo -delle Camere
non deve significare indebolimento del potere esecutivo
nell’esercizio delle sue attribuzioni d’istituto, ma sol-
tanto garanzia di saldezza e presupposto di Wit-é@ita

economica. : !

\

6. Il bilancio & formato perché il Parlamento possa
esplicare la sua alta prerogativa del controllo, ma at-
tribuendo ad esso i caratteri della legge ha il Parla-
mento il diritto oltre che di approvarlo, anche di mo-
dificarlo o di respingerlo? Questa 2 la grossa questione
che ha impegnato i pit apprezzati cultori del diritto ¢
della finanza.

11 Mase-Dari in proposito osserva che il diritto del

Parlamento di rifiutare il bilancio & giuridicamente in-
negabile, perché nel diritto del Parlamento di legiferare
sul bilancio & compreso logicamente I’esercizio del di-
ritto stesso mediante la sua manifestazione negativa,
ma, egli soggiunge: « infinite e valide ragioni di oppor-
tunitd e di giusto apprezzamento del valore del voto del
bilancio, conducono a limitare a pit normale campo
drazione I'esercizio medesimo del diritto, anzi a ri-
durlo in quei limiti che una logica, meno ammalata ¢i
ortodossia costituzionale, gli assegna ».
* Vittorio E. Orlando, nella sua « Teoria giuridica delle
guarentigie della libertd », nota che nell’eventuale ri-
fiuto del bilancio occorre distinguere fra il lato giuri-
dico e il lato politico. « Giuridicamente, se il Parla-
mento ha il diritto di consentire il bilancio -& intuitivo
che esso abbia quello dj rifiutarlo.., L’esperimento di
questo dirittb € esso ammissibile nello stato fisiologico
di una Nazione? Puo egli dirsi che costituisca un mezzo
ordinario del quale una Camera possa servirsi a suo-li-
bito? A tali domande la negativa & evidente ».

11 Racioppi in « Commento allo statuto del Regno »
rammenta che il Parlamento non e soltanto un organo
giuridico, ma & guche un organo politico. 1] rifiuto. del
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bilancio & certamente un atto straordinario.d’eccezio-
nale gravitd, ma e anche l’estrema difesa, l'ultima ra-
tio, allorché non bastano alle Camere i voti di sfiducia
e le opposizioni dichiarate.

il rifiuto del bilancio e quasi un suicidio, nota apche
il René Stourm nella sua opera « Le budget», & la di-
sorganizzazione del Paese, ma quest’arma tanto terri-
bile non si pud negare al Parlamento, al diritto di vo-
tare le entrate e le spese pubbliche si contrappone quel-
lo di non votarle, cosi non si concepisce « il diritto di
autorizzare senza la piu logica contropartita di non au-
torizzare ». )

Né tale diritto puod essere qualificato, come alcuni vi-
terrebhero, un summum jus, cioé un divitto eccezion&le
0 potenziale, poiché fra i diritti, come osserva 1'Orlando,

.non esiste gerarchia.

L'autoritda, di queste citazioni induce a considerare
attentamente 'ipotesi del rifiuto, ipotesi che non ha sol-
tanto valore teorico: vari esempi della vita parlamen-
tare dimostrano che essa si € realizzata proprio per sti-
molare la soluzione della crisi politica. Trascurando le
citazioni dei ldinieghi" dei sussidi in Inghilterra sotto gli
Stuart, in tefnpi piu vicini ricorderemo il rifiuto della
Camera dei Comuni nel 1784 all'epoca di Pitt; 'aggior-
namento del bilancio della guér.fa al Congresso degli
Stati Uniti nel 1877. Nello stesso anno in Australia il
bilancio fu respinto dal Parlamento di Melbourne; cosi
in Francia nel 1877 quando fu rinviato il voto sulle im-
poste, in Italia nel 1893 quando si negd il voto al bilan-
cio del Ministero di grazia e giustizia, ¢ per finire, in
Uungheria alla fine del 1904 in seguito ad un conflitto
fra la Corona e il Pafrlamento.

Ad ovviare tale evento, alcuni Stati ricorsero alla eli-
minazione del voto annuale del Parlamento sulle spese
ritenute essenziali ai servizi delo Stato, cosi in Inghil-
terra, come negli Stati Uniti dove il fondo consolidato
(Consolidated Fund charges) rappresenta per le spese
la parte intangibile del bilancio. Né¢ manca esempio
di qualche costituzione che autorizza 1’esazione dei tri-
buti anche nel caso che si verifichi il rifiuto del bi-
lancio.

Allo stato della dottrina e delle tendenze, fermo il
principio dslla prerogativa parlamentare del controllo
in materia di bilancio, ¢ percio stesso il verificarsi del-
I'eventualita del rifiuto totale o parziale, la questione
potrebbe essere costituzionalmente superata rendendo
esecutivo — ope legis — 1’esercizio provvisorio con le
cautele limitative atte a stimolare la soluzione della
crisi in breve tempo.

PARTE 1I.

Esecuzione del bilancio.
Controllo parlamentare concomitante.

7. La previsione delle entrate e delle uscite & basata
su criteri valutativi detiati dall’esperienza e ricavati dal
rilevamento di dati statistici, dai risultati di consuntivi
pia recenti, dai programmij di intervento che si inten-
dono attuare; purtuttavia, per quanto oculata e minu-

ziosa possa essere la sua analisi, essa presenta sempre
un grado di attendibilitd di larga approssimazione nei
suoi risultati conclusivi.

Ma 1’equilibrio del bilancio, non infreguentemente,
viene turbato per lintervento di cause impreviste-ed
imprevedibili e, a volte, per inosservanza di quelle
buone regole di gestione che consiglierebbero, tra 1'al-
tro, di impiegare i fondi con il sano criterio della di-
stribuzione graduale nell’esercizio e non, come in pratica
avviene, assorbendo i fondi stessi nei primi mesi del-
I’anno finanziario, dando cosl luogo a quelle succes-
sive periodiche variazioni che privano il bilancio di
ogni serio significato costituzionale e amministrativo.

Per quanto riguarda le entrate, i fatti negativi che
possono modificare le risultanze del bilancio dipendono
o dalla fallacia della previsione o da avvenimenti che
sono causa di ristagno o contrazione nel prodotto dei
proventi; in tal caso & compito del Ministro del Tesoro
di proporre le opportune misure al Parlamento onde as-
sicurare 1’equilibrio del bilancio.

Per c¢io che concerne la spesa, i fatti che alterano la
previsione sono invece le «nuove e maggiori spese ».
Ora, quali sono gli espedienti per evitare i repentini
cambiamenti jn un bilancio, dopo che esso & stato esami-
nato, discusso e votato dalle Camere? Non e il caso di
pensare ad una delega di poteri all’esecutivo per far
fronte ai casi imprevisti, né d’altra parte gli si pudo ne-
gare la facoltd di domandare integrazioni, ad evitare
che gravi interessi sociali possano essere seriamente
compromessi.

Tra questi estremi, si poirebbe ammettere una via di
mezzo, quale quella della facolta di storno, ma ¢io im-
plicherebbe una certa larghezza di crediti in previsione
ovvero linscrizione di appositi fondi per imprevisti.
Questi espedienti, perd, cozzano contro il principio dei-
la « specializzazione » e possono dar luogo ad arbitri e
frustrare il principio dell’alto sindacato che ha la Ca-
mera hell’amministrazione del pubblico deharo.

La legislazione sugli storni, suj crediti straordinari e
sui crediti suppletivi & stata sempre variamente «i-
scussa ed elaborata e le vicende piu notevoli di essa si
sono avute in- Francia sin dall’epoca della Restaura-
zione.

Sarebbe lungo condurre un’indagine storica sull’argo-
mento, tuttavia un rapido accenno pud tornare utile ai
fini del nostro studio. ’

Per i maggiori crediti riferiti ad alcune spese di in-
certa valutazione, si escogitd il criterio della votazione
per sefvizio: la somma presunta eras esposta in bilan-
cio con significato puramente indicativo suscettibile,
percio, di variazioni da parte del Ministero delle Finan-
ze. Altro criterio, quello di portare le previsioni ad
un alto livello in moda da congentire prelevamenti com-
penseitivi, tendeva a indebolire il potere legislativo sul-
Yamministrazione.

Con la votazione del bilancio per capitoli, scompari-
rono questi espedienti ed allora si ricorse, per i cre-
diti suppletivi e straordinari urgenti, al sistema del-
'ordinanza dell’esecutivo, salva conversione in legge
da parte delle Camere. Nonostante, perd, le precauzioni
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procedurali, I'inconveniente della esagerazione delila

spesa si manifestd subifo evidente.

Nei tempi piu recenti & prevalsa la teoria di limitare
il numero dei servizi pei quali & consentita la facolta
di concedere stanziamenti, sopprimendo la facolta ai
storno. . .

Ora, e da considerare che in effetti non si puod lasciare
senza provvedimento la eventualitd di nuove e maggiori
spese anche obbligatorie, mentre il Parlamento non. sie-
de, perché in uno Stato moderno & impossibile preve-
dere tutto e nella giusta misura, come ¢ impossibile
prevedere i casi straordinari. .

All'uopo nella legislazione italiana per provvedere alle
deficienze di bilancio della spesa e per non alterare, nel
vontempo, la situazione finanziaria stabilita con.la pre-
visione, furono istituiti due fondi di riserva e, precisa-
mente, uno per le spese obbligatorie ¢ d’ordine, l'altro
per quelle impreviste, con facoltd di prelevamento da
parte del Governo nella forma di decreto ministeriale
per il primo fondo e di decreto reale, salvo convalida-
zione da parte del Parlamentv, per il secondo fondo.

L’istituto del « fondo di riserva » era stato, prima che
da noi, gid attuato in alcuni bilanci della Germania
per le spese, perod, cola classificate « ultra straordinarie »
(Haupt extraordinarium) e nella stessa Inghilterra che
ha il cosiddetto « foudo della cassa del Tesoro » (Trea-
sury Chest Fund), di carattere permanente ed exlra-
bilancio da servire per eventi impreveduti e per spese
non contemplate dal Parlamento (esercito, armata o
amministrazione delle Colonie).

Con Yistituzione del fondo per « impreviste » non vi
sarebbe piu ragione di mantenere nel bilancio italiano
. ' per ciascun ministero il sapilolo delle « spese casuali »
definite dal regolamento di contabilita generale «spese
di natura accidentale » che non possono nemieno per
analogia essere comprese negli allri capitoli e, per le

quali, non sia ritenuta opportuna la istituzione di
"capitoli speciali ». Sarebbe pertanto consigliabile elimi-
nare dal bilancio I'anzidetto capitolo delle spese casuali
che, invece, continua a figurare non solo nella parte
ordinaria ma, per qualche ministero, anche in quella
straordinaria, consentendo facoltd di erogazione che
altrimenti non sarebbero ammissibili.

Tali fondi di riserva, che avrebbero 1o scopo di con-
ferire al bilangio un carattere 4i stabilitd nelle previ-
sionj al fini dell’equilibrio dei risultati attivi e passivi,
in pratica Aanno un’efficacia limitatissima perché con
essi non si evitano i numerosi provvedimemt'i finan-
ziari di variazioni che intervengone durante il corso
dell’esercizio, non sempre con caraltere compensativo,
e le numerose leggi di autorizzazione .di fondi per
nuove € maggiori spese, anch’esse non sempre bilan-
clate da corrispondenti nuove e maggiori entrate. Con
siffatti interventi, P’equilibrio del bilancio subisce nel
corso della gestione notevoli sbalzi che si ripercuotono
guasi sempre sulle gestioni degli esercizi fuluri.

Questa tendenza ad accordare con facilitd nell’eser-
cizio provvedimenti modificativi alla originaria previ-
sione deve essere contenuta e contrastata e le assemblee

rappresentative debbono esercitare nella fattispecie una
azione che & essenziale ai fini dell’alto sindacato di cui
sono jnvestite per la tutela della pubblica finanza. .

In relazione a questi precetti, l'iniziativa parlamen-
tare in materia di spesa & da ritenersi incompatibile.

Ribot, nella seduta del 16 marzo 1900 alla Camera
francese, a proposito della facilita con la quale i Par-
lamenti concedono nuove spese, osservava: « Quand on
vient nous demander de nous prononcer par un vote
sollecité éloquemment, ardemment, ¢t sans méme nous
laisser le temps de la réflexion... on nous demande quel-
quefcis un effort qui se trouve au{lcssus des forces
d'un certain nombre, entre nous. Il faut donc prendre
cgrtaines précautions, non pas pour supprimer le droit
de la. Chambre, mais pour en assurer lexercice d'une
facon plus réfléchie el moins dommugeable ».

£ memorabile fu il richiamo- del ministro Sonnino
nella sua esposizione finanziaria del 25 novembre 1895,
quando denuncio 1'influenza delle sollecitazioni e i1 fa-
vore degli interventi parlamentari negli incrementi di
spesa. )

Non meno salutare fu per le ﬁﬁ,auze della Francia il
gesto di Leone Say quando fece traduwre alcune dispo-
sizioni della costituzione e delle leggi inglesi per ram-
mentare al regime parlamentare che la sua vera fun-
zione era quella di controllare le spese e non di incre-
mentarle, di contenere gli eccessi delle richiesie e non
di stimolarle. '

Bisogna considerare il rigore del bilancio come il pri-
ma bhene del popolo ed esserne vigili custodi; hisogna
on ogni mezzo garantire 'erogazione del « sacrum deé-
rarium » e con esso una delle piu gelose funzioni costi-
tuzionali.

8. 11 bilancie di competenza o giuridico indica le pre-
visioni che sono ad un tempo autorizzazioni di entrafe
e di uscite finanziarie riferite ad un periode ammini-
strativo. ’ .

Nella nostra legislazione il concetio i « autorizzazio-
ne » & fornito dall’art. 127 del vigenie reégolamentio di
contabilitd generale laddove precisa che «le entrate e
le spese che si inscrivono negli stati di previsione rap-
presentano le competenze dell’esercizio, cioé per le ¢n-
trate ¢io che si crede potranno produrre durante I'anno
finanziario i diversi cespiti di entrata e per le spesc
quelle che il Governo & « autorizzato » a fare nel corso
del’anno medesimo per provvedere ai pubblici -servizi ¢
agli obblighi assunti dallo Stato. E’ lo stesso concetto
contenuto nel decreto imperiale francese 31 maggio 1862,
n. 10527, «le budget est l'alt par lequel son prévues
et autorisées les reccties et les dépemses annuelles de
UEtat »,

Per effetto di questa partico]afe fisionomia, il bilan-
cio non va considerato come un semplice preventivo
della riscossione e dei pagamenti, ma un atto solenne
rol quale, rispetto alle spese, il Parlamento stabilisce
« j limiti » delle facolta entro cui i Ministri possono impe-
gnare lo Stato per provvedere ai pubblici bisogni e agli
obblighi contratti e apre i necessari crediti sul tesoro.
Rispetto alle entrate, constata i prodotf] realizzabili
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dalle imposte e dagli altri cespiti stabiliti dalle leggi «
il prodotto delle opei'azioni finanziarie e delle liquida-
zionj patrimoniali precedentemente approvate.

Questo precetto, cosi chiaramente espresso e che in-
volge tutto il sistema della pubblica contabilita italiana

e di conseguenza l'azione del sindacato parlamentare,

non e, per quanto riguarda la spesa, riprodotto nella
tformula usata nelle leggi di -approvazione dei singoli
stati di previsione che & la seguente: « E’ autorizzato
il pagamento delle spese ordinarie e straordinarie del
Ministero... ».

Ora, & da osservare che le autorizzazioni a spendere

nei limijti delle dotazioni di bilancio sono autorizzazichi
non a pagare ma ad impegnare lo Stato e la loro effica-
cia decade con l'esercizio perche il bilancio & annuale.

F’art, 49 della vigente legge di contabilita, infafti,
a differenza - dell’antico testo del 1884, usa la locuzione
« i Ministri impegnano ed ordinano le spese ».

Da questo disposto si desume il carattere dei residui
Ppassivi i quali, identificandosi nelle spese non soddi-
sfatte, costituiscono veri e propri impegni contratti e
non maturati, veri e propri debiti liquidi non ancora
pagati. La parte invece del fondo autorizzato di cui il
ministro con ha potute o non ha voluto avvalersi, non
potendo costituire residuo né per la parte ordinaria,
né per quella straordinaria del bilancio, ¢ mandata in
economia. )

Diversa disciplina viene invece seguita per le auto-
rizzazioni di spesa ripartite in pit esercizi. Esse, di
regola, essendo concesse in virta di leggi speciali as-
sumono di fronte al bilancio una funzione autonoma
per gli effetti giuridici che possono derivare dalle ob-
bligazioni contratte.

8 legislat»oré, nella fattispecie, si & ispirato al prin-
cipio che la vita di uno Stato non pud rimanere circo-
scritta ad un periodo amministrativo quale & quello
dell’esercizio finanziario e che pertanto appare indi-
spensabile riconoscere al Governo una sfera di attivita
che gli consenta il raggiungimento di pubblici fini, non
altrimenti attuabili o attuabili meno convenientemente,

Tale principio trae motivo dalla logica e dalle neces-
sita della vita, per cui i precetti della teoria debbono
talvolta cedere alle esigenze della realta.

Oraf il bilancio di competenza esigerebhe che le fa-
coltd di impegno per le autorizzazioni ripartite rima-
nessero contenute -nei limiti delle somme stanziate, il
che non accade pérché le obbligazioni contratte esten-
dono i joro effetti giuridici negli esercizi avvenire. In
tale ipotesi, a confermare il precetfto finanziario della
competenza dell’esercizio soccorre il principio che il
contratto e fonte di impegno il cui onere viene ripar-
tito in singole quote della rispettiva incidenza negli
esercizi in relazione alle quote di autorizzazione, nei
cui conhfronti a chiusura di contability dovrebbero es-
sere accertati i residui passivi. Ma poiche, in pratica,
di rado la quota autorizzata viene 1interamente stan-
ziata, i residui accertati sono in tal caso rappresen-
tati dalla qdifferenza tra le somme inscritte e . quelle
pagate assumendo cosi il carattere di.residni di cassa.

Ma non sempre la spesa autorizzata & ripartita per
legge: talvolta e lasciata facolta al Governo di stabilire
un limite anuuale d’impegno, per ¢id stesso .facilmente
variabile nel corso dell’esercizio, ovvero & stabilito dalla
legge stessa un limite annudle di pagamento ma non
d’impegno; ovvero, ancora, non e stabilifo alcun limite
ne d’impegno né di pagamento: in tali casi 'esecutivo
propone le inscrizioni in bilancio a misura del fabbi-
sogno di cassa in funzione della presumibile generica
incidenza degli impegni nell’esercizio.

Com’e facile intuire per determinare gli effett; annua-
1i di tal sorta di autorizzazione occorrerebbe procedere
a complesse valutazioni analitiche sull’andamento dei
singoli servizi, sullo svolgimento dei singoli contratti,
nonche a laboriose ricognizioni di tutte quelle quote
di impegno che, per riferirsi a provvedimenti espro-
priativi, a riserve, a contestazioni in corso, ad appli-
cazioni di penali, di ritenute cauzionali, di accantona-
‘menti cautelativi, di ¢rediti e, infine, a procedure di col-
laudo, sl esauriscono c¢ol pagamento in esercizi molto
lontani rispetto a quello in cui si & verificato il fatto
amministrativo.

"Ora tutto questo & praticamente inattuabile ed allora
ne deriva che anche in questo caso i residui accertati
globalmente in funzione degli stanziamenti inscritti e

delle somme pagate acquistano il carattere di veri e pro-

pri residui di cassa.

in particolare, occorre osservare che nei rispetti del
sindacato parlamentare, la formula della facolta dele-
gata al ministro competente di stabilire il limite annuale
d’impegno o quello di pagamento costituisce provve-
dimento di eccezionale portata pel fatto che la ge-
stione del fondo, specie nej casi in cui questo ha una
destinazione generica, sfugge ad ogni apprezzamento
e giudizio di quei poteri cui & affidata la tutela del
pubblico erario nel quadro generale dell’economia del
Paese. :

Ma piu grave per le sue conseguenze finanziarie & il
provvedimento di auforizzazione che, prescindendo dal
riparto in esercizi, rinvia linscrizione degli stanzia-
menti al presumibile fabbisogno di cassa in relazione
alla incidenza presunta dei pagamenti nell’esercizio.

In parole chiare: l’amministrazione in tali casi ha
'ampia facolta di impegnare il fondo autorizzato in
uno o due o in un maggiore numero di anni, di desti-
narlo secondo un programma a determinati interventi,
servizi o lavori, di variare durante la sua fase di ese-
cuzione i presupposti dello stesso programma, di accer-
tare economie per poi reimpiegarle.

Gli stanziamenti, frattanto inscritti, per la parte .ine-
rogata a fine di ciascun esercizio vengono conservati ed
accumulati sotto il tiiolo di residui passivi ai quali
verranno poi imputati i pagamenti nel successivo eser-
cizio, siano essi riferibili a impegni assunti nell’eserci-
zlo precedente, siano_ essi riferihili a impegni assunti
nel conto della competenza. E c¢id perché, mentre non
hanno avuto esito, per motivi di varia indole, parte
degli impegni gia assunti nel decorso esercizio, i nuovi
impegni, quelli cioé dell’esercizio di competenza che. si
rendono liguidabili nello stesso periodo, e finiscono col
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trovare imputati i relativi pagamenti ai fondi residui
per il fatto stesso della esistenza di questi in bilancio.

11 sistema delle « autorizzazioni generiche mon ripar-
tite » ha avuto nel nostro bilancio larga e notevole ap-
plicazione in virtih di leggi speciali, particolarmente
nel settore dei lavori pubblici, dell’agricoltura, delle

forniture militari e civili, dell’assistenza, recando con

sé oltre glj inconvenienti accennati, anche quello della
inscrizione degli stanziamenti in capitolj di ampio con-
tenuto, ripartiti in articoli con .provvedimenti ministe-
riali, in modo da consentire nel corso dell’esercizio la
possibilita di storno, salva definitiva attribuzione in
sede di consuntivo.

Eventi di natura eccezionale possono talvolta giusti-
ficare il ricorso a delegazioni di facolta, a procedure
abbreviate,. a ordinamenti amministrativi pin rapidi e
nella fattispecie ogni preconcetto dottrinario deve essere
invero superato, ma non $i pud non riconoscere che il
sistema, qualora applicato con normalita, inficia i ca-
noni della buona finanza, snaturando il contenuto giu-
ridico del nostro bilancio di competenza, alterandone i
risultati. ¢ indebolendone il controllo.

It male trova origine nell’art. 49 del R. decreto 18 no-
vembre 1923, n. 2440, concernentie nuove norme sulla
contabilitd generale dello Stato (e corrispondente ar-
ticolo 273 del regolamento, lettere b e ) laddove sta-
tuisce che per le spese straordinarie ripartite per leg-
ge in piu esercizi finanziari, pud 'impegno estendersi a
pitt anni, ma i pagamenti debbono essere contenuti nei
limiti dei fondi assegnati per ogni esercizio, Pin esat-
tamente, tale testo avrebbe dovuto ispirarsi al principier
magistralmente enunciato nell’art. 6 dello schema pro-
posto mel 1888 da] Ministro delle Finanze Magliani, cosi
formulato: «Per le spese straordinarie ripartite per
legge in piu esercizi finanziari '« impegno contrattuale »
puod comprendere piu anni a condizione che la somma
dei pagamenti impegnata e scadente nell’esercizio, non
ecceda la -quota rispetiivamente « fissata dalla legge » per
ciascun anno, Tale testo che trae a sua volta origine
da quella proposta nel 1869 dall’on. C. Digny, se non
« costituisce un divieto assoluto per il potere esecutivo
di contrarre maggiori impegni che non sianoc dalla legge
consentiti, & almeno un prudente ricordo e una salva-
guardia della situazione finanziaria di ciascun eser-
cizio ». . ’

Non meno falsato & il criterio dell’accertamento dei
residui passivi della parte straordinaria indicato sia
dall’art, 275, lett. f del regolamento, sia dall’art. 6/36
della legge 9 dicembre 1928, n. 2783, laddove é stabilito
che « i residui passivi della parte straordinaria possono
essere mantenuti in bilancio fino a che permanga la
necessitd delle spese per -«cui gli stanziamenti vennero
istituiti, e in ogni caso mnon oltre jl terzo esercizio
successivo a quello in cui fu inscritto l'ultimo stanzia-
mento ». E’ una vera e propria forma di consolidamento
della spesa contraria al principio che sta a garanzia
della votazione annuale del bilancio.

In altre parole, in virtia di tale disposto la somma
stanziata € non erogata costituisce residuo passivo, in-
dipendentemente dal fatto se dietro a tale somma esi-

sta 0 meno l'impegno, o se esistendo abbia ragione di
essere mantenuto. La citata disposizione precisa altresi
che « sono mantenuti oltre tale termine (cioé oltre il
terzo esercizio successivo a quello in cui fu inscritto
I'ultimo stanziamento) le somme che lo Stato abbia as-
sunto obbligo di pagare per contratto o in compenso di
opere prestate o di lavori o forniture eseguite. Le som-
me eiiminate non possono essere riprodotte negli eser-
cizi successivi ». Il che induce, col sistema degli impe-
gni provvisori facilmente documentabili, a riprodurre
le partite per evitare la decadenza, .

Ad attenuare la notevole alterazione che siffatto me-
todo di accertamento dei residui passivi della parte
straordinaria del bilancio reca nella situazione finan-
ziaria, l'art. 7 dello siesso decreto conferisce « facoltd »
(non obbligo) al ministro del tesoro di «eliminare dal
conto dei residui le assegnazioni relative a spese straor-
dinarie autorizzate da speciali disposizioni di legge,
ripartite in piu anni per la quota non impegnata nel-
l’a,nrio, e le altre spese straordinarie destinate a scopi.
straordinari in quanto non vi corrispondano impegni
verso terzi. Restano ferme ad ogni effetto le autorizza-
zioni in base alle quali deite assegnazioni vennero
stanziate ».

Come notasi, & facoltd questa che provvede a una
temporanea eliminazione di residui stanziamenti ma
non di quote di autorizzazioni. ‘

Chiunque nutra rispetto per le prerogative del con-
trollo e per la serietad dej conti, deve riconoscere la fal-
lacia e l'imperfezione del sistema per effetto del quale
ogni precetto di sano costituzionalismo rimane inficiato,
sistema che in sostanza deriva, come vedremo in se-
guito, dall’erronea definizione che si da al concetto
dell’impegno nel nostro ordinamento.

11 principio’ che concentrd in passato I'attenzione di
eminenti parlamentari e cultori delle discipline conta-
bili, per eliminare la possibilitd « di trasporti di fondi
residui capricciosi e irregolari» fu ritenuta in seguito
troppo rigido & vincolante, cosi da consigliarne 1’ab-
bandono. L'esperienza dei fatti ripropone, pero, il grave
argomento a nuovi ed accurati studi.

PARTE IIL N

Esecuzione del bilancio.
Controllo parlamentare delegato sulla entrata
e sulla uscita.

9. Il controllo del bilancio non si esaurisce con la
votazione del preventivo e delle successive leggi finan-
ziarie di variazioni da parte del Parlamento, esso &i
estende ai fatti della gestione finanziaria e patrimoniale
per assicurare l'utile rendimento e I'impiego economico
delle finanze pubbliche.

Questo controllo, che appartiend alle guarentigie costi-
tuzionali-amministrative, & esercitato negli Stati moder-
ni da speciali istituti a carattere gerarchicamente indi-
pendente dall’esecutivo, quali le « camere e Corte dei
Conti », allo s‘cop‘o di preparar: e facilitare i1 compito
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delle assemblee rappresentative e di fornire-a quesie

tuiti gli elementi necessari a un sereno e obbietiivo giu-

dizio sulla condotta politico-economica del potere esecu-:

tivo, in funzione di amministratore del bilancio.

La natura del nostro argomento non consente di
indugiarci sulla origine storica, sulla natura giuridica
¢ sulle finalitd superiori di queste « magistrature del
controllo », La materia da trattare & quella del bilancio
nella sua tecnica e nei suoi risultati, ai fini della orga-
nizzazione del riscontro, Pur tuttavia, una breve digres-
sione potra riuscire utile per chiarire cerie teorie €
certe tendenze che non sempre pongono in giusta luce
la necessita e D'efficacia di tali istituti. .

La questione dei controlli @ stata sempre oggetto di
acourato € serio esame in tutti i Paesi, particolarmente
in quelli di antica e alta tradizione finanziaria.

L’'Inghilterra, i1 Paese dove la gestione finanziaria &
subordinata al piu alto principio di controllo mariamen-
tare, istitul, per tener dietro alle procedure ammini-
strative, un comitato parlamentare (CoOmmitiee of pu-
tlic accounts) con facoltda di interrogare i capi delle
amministrazioni e i funzionari preposti ai servizi, di
vichiedere documenti, di esaminare conti, di esercitare
insomma un sindacato rigoroso € pieno sugli atti della
pubblica contabilitd.

La Francia, dalla Restaurazione in poi, da quando
cin® ha incominciato ad avere una vera e propria legi-
siazione del bilancio, ha sempre escogitato nuovi mezzi
per rendere pity efficace e pitt penetrante il servizio dei
suoi riscontri.

Tn ltalia. sin dal Risorgimento, i nostri parlamentari
e cultori pit ewminenti, hanno agitato e veramente sen-
tito questc studio dei controlli, come sentito era il desi-
derio di adottare accorgimenti piu efficaci allo scopo
di evitare indugi, anomalie complicazioni che non ces-
sano tuttora di essere argomento di censura e di in-
scfferenze. s

E da allora tutta una letteratura & fiorita intorno al-
I'argomento. Particolarmente, in Italia si & discusso e
si discute di una pretesa duplicazione di controli:
quello esercitato da organi dell’amministrazione attiva
e quello esercitato dalla Corte dei Comnti; si e analizzata
e si continua ad analizzare la natura dei due controlli
€ delle rispettive finalitd pratiche; si & agitato e-si con-
tinua ad agitare, ora l'interesse del terzo, ora l'inte-
resse della collettivita, a seconda della tendenza di in-
debolite o di rafforzare i riscontri.

Occorre che la funzione di controllo, nota il Nitti nei
suoi « Principl di scienza delle finanze » sia il pit che
si possa larga. Il controlio. parlamentare ¢ inefficace, in
quanto non ha forma preventiva, né regolare, Occorrono
organi speciali, magistrature che integrino il controllo
parlamentare, che possano, rimanendo al di fuori delle
irgerenze del potere esecutivo, agire come piu largo e
continno potere i controllo. '

Lo sviluppo e la complessita delle funzioni e delle
altribuzioni, dello Stato moderno non costituiscono in-
vero motivo per allontanare I’azione del riscontro, se mai
per avvicinarla e anticiparia,

Lrorganismo amiministrativo guanto piu & complesso,
tanto pitt esige un ordinamento sindacale tempestivo
ed efficace onde garantirne il funzionamento, cosl come

_-accade nel campo della tecnica dove i dispositivi e i

quadri di avviso costituiscono elementi essenziaii delle
macchine in marcia.

Ne si pu¢ giudicare del rendimento e del costo di
queste istituzioni sulla base del risultato esteriore, o
piu concretamente, dall’entitd dei ricuperi, per inferire
la sproporzione del mezzo al fine ¢ dimostrare la super-
fluitd della funzione. Con questo criterio qualunque or-
ganizzazione di sicurezza, quale a mo’ d'esempio quella
distribuita sulla rotta 4i un aereo, di una nave o sul
percorso di un treno, potrebbe essere giudicata anti-
economica se riferita al numero limitato dei sinistri o
delle vittime.

La veritd sta proprio nel risultato opposto ed & que-
sto che dobbiamo auspicare.

10. 11 controlio sulla materia del bilancio verte parti-
colarmente sulle «entrate» e sulle « uscite ».

Nell’ordinamento positivo italiano, un effeftivo ri-
scontro preventivo sulle entrate, ciog, un risconiro della
Corte dei Conti nella fase dell’accertamento non esiste.
Tale sindacato in materia di tributi & esercitato dalla’
stessa amminjstrazione attiva a mezzo degli Ispetforati,
ai quali incombe l'obbligo della revisione continua e si-
stematica delle liguidazioni sotto I'aspetto della rctta
applicazione delle tariffe, dei coefficienti di valutazione,
dei criteri induttivi e deduttivi, della regolare proce-
dura dei concordati, della diligente compilazione dei
ruoli e delle liste di carico.

Per le entrate amministrate dalla. direzione generale
del Tesoro, l'accertamento e il riscontro i compiono
mediante le prenotazioni esistenti nei registri tenuti
dalle intendenze di finanza, e le particolari notifica-
zioni che vengono fatte dalla stessa Direzione Generale
alle intendenze medesime,

Per tutte le altre entrate, imposte, tasse ¢ proventi di
natura variabile ed eventuale e che sono accertate al-
Patto stesso della riscossione o liquidabili entro l'eser-
cizio finanziario, il riscontro viene eseguito dalla stessa
amministrazione attiva mediante una generica vigi-
lanza. . .

11 sindacato della Corte dei Conti investe la seconda
delle fasi attraverso le quali passano le entrate, ciog,
la riscossione e, di comseguenza, la successiva fase del
versamento.

Siffatto sistema, come l'esperienza suggerisce, rende
incerta la tutela dej diritti dello Stato, debole la gafanzja
relativa agli adempimenti, incompleta la funzione del ri-
scontro finanziario. Con ¢ié non si vuole enunciare un
principio estrinseco di una diffidente divisione di com-
piti, soltanto affermare un precetto che sta a presidio
di ogni organizzazione amministrativa a carattere com-
plesso, il precetto, ciog, del controllo in senso obbiettive.

E’ noto che per effetip di speciali norme organiche o
transitorie, lo Stato non infrequentemente si sostituisce
nella esecuzione di lavori pubblici o di interesse pub-
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blico, agli enti locali 0 a istituti di dirittc pubblico, anti-
cipando interamente la spesa, salvo il rimborso secondo
modalitd prestabilite dalla legge. In tali casi & dimo-
strato che i’operazione dei ricuperi procede lenta e con

risultati quasi sempre irrilevanti e cid0 ora per motivi

inerenti ai servizi, ora per motivi attribuibili all’azione
di resistenza degli enti debitori; un indice di siffatte
deficienze & attestato dai capitoli della previsione delle
entrate che in molti casi recano la dizione « per meino-
ria » cio che sta a significare la riserva degli accerta-
menti nel corso dell’esercizio.

Indubbiamente questo & un settore di entrata che pre-
senta notevoli” difficolta; il piu delle volte dovute a mo-
tivi di .ordine tecnico, motivi che comunque rendono
I’applicazione delle speciali norme di ricupero o di rim-
borso tardiva e inefficace. In tali casi la collaborazione
fra amministrazione atiiva e organo di controllo esterno
potrebbe riuscire preziosa e utile ai fini del rendimento
del servizio, della ricerca delle cause che determinano
i ristagni nell’accertamento e, infine, dello studio per ri-
muovere gli inconvenienti,

Allo stato attuale della legislazione I'intervento della
Corte dei Conti e, invece, Jimitato all’esame qdel pro-
spetti delle riscossioni e del pagamenti presentati dagli
‘agentj del Gowverno in corso dell’esercizio, esame che
poi consiste nel confronto tra le riscossioni e gli accer-
tamenti, laddove questi non rimangono addirittura con-
fusi con le stesse riscossioni. Mentre un confrollo piu
attivo & esercitato dalla Corte stessa sul terzo stadio
delie entrate: il versamento, che rappresenta il disca-
rico degli agenti e il debito dei tesorieri sui conti che
questi seno obbligati a rendere periodicamente in via
amministrativa e giudiziale. )

Come si & accennato, la fase delicata delle entrate ai
fini della produttivitd e del controlio del bilancio, &
I'accertamento, ed in proposito solo una forma di sin-
dacato potrebbe riuscire veramente efficace: quello ispet-
tivo sull’operato degli agenti e degli organi di vigilanza
dell’amministrazione attiva, sia centrali che periferici.

11 sindacato cosiddetto «cartolaro» della Corte dei
Conti, cosi come & negli ordinamenti attuali, anche se
coordinato tra atli amministrativi, atti giudiziali e rela-
zioni dei funzionari ispettori preposti al servizio della
ammminisirazione e di quelli del Tesoro, non offre, ai fini
del controllo del bilancio, quei risultati che possono es-
sere assicurati proficuamente e sollecitamente da un
intervento tempestivo, diretto e imparziale.

Per le considerazioni ora svolte & da auspicare un rie-
same della guestione che frova giad un principio di so-
luzione mel disposto dell’art. 33 del R. Decreto 12 lu-
glio 1934, n. 1214, che approva il Testo unico delle leggi
sulla Corte dei Conti,

11, Gli argomenti ora trattati per Ventrata, valgono
anche per la « consistenza dei magazzini e dei depositi ».
Questa parte ha appassionato ancora di pin i cultori
delle discipline contabili € le nostre assemblee rappre-
sentative attraverso i voti della Giunta e della commis-
sione di Finanza, le quali pin volte e .insistentemente

hanno rilevato gli inconvenienti e le deficienze della
legge 11 luglio 1897, n. 256, in gran parte dovuti ai com-
plessi congegni amministrativi ¢ contabili ¢he ritardano
notevolmente la resa delle contabilita e, di conseguenza,
I'esame tempestivo delle medesime.

I’introduzione di una normale funzione ispettiva delia
Corte dei Conti nell’azione di riscontro sui magazzini
dello stato, recherebbe una apprezzabile semplificazione
nell’ordinamento dei magazzinj stessi, perche potrebbe
sostituire efficacemente l'attuaie riscontro sugli inven-
tari e sulle situazioni amministrative, lasciando alla
competenza della sezione giurisdizionale di giudicare in
sede di conto giudiziale la gestione nella sua analisi.

Siftatto sistema consentirebbe, tra l'altro, di stabilire
un legame tra contabilita di mdgazzino e contabilita di
bilancio, nei particolari riflessi delle alienazioni e degil
acquisti,

Per ¢ido che concerne il discarico dei beni dovuti a
motivi diversi da quelli normali, apposite norme dovieb-
bero disciplinare la materia, demandando a.funzionari
gerarchici, a funzionari ispettori o a commissioni, a
seconda, l'entita del dannd, 1'accertamento degli eventi,
delle circostanze e delle relative responsabilita. )

Qualora poi trattisi di movimenti dovuti a materjali
destinati a subire trasformazioni mei laboratori e nelle
officine dello Stato, notizie, valutazioni e tabelle tecniche
di ragguaglio, opportunamente raccolte in manuali, po-
trebbero servire -di guida al personale ispettivo per rico-
noscere la corrispondenza dei materiali prodoiti con le
malterie prime impiegate. '

12. Nell’economia del bilancio, e di conseguenza, sugli
effetti del controllo, una notevole importanza ha la scel-
ta degli attuali « sistemi di aggiudicazione degli appalti ».

Intorno a questo argomento le pitt varie teorie e ie
piu disparate opinioni tendono a dimostrare i pregi o i
difetti di ciascun sistema e a ravvisare neil'uno o neil-
P'altro l'interesse 0 il danno dell’amministrazione dello
Stato.

Cosi, V'asta pubblica & ritenuta da chi nella concor-
renza vede il mezzo pit vantaggioso per lo Stato, il si-
stema ideale per gli appaiti. Altri sostengonn che soi-
tanto una larga libertd di scelta delle imprese pud dare
affidamento .di buona riuscita e, pertanto, vede nelle gare
private un sistema pin perfetto che quello delle gare
pubbliche. Alfri ancora, partendo dal concetto che lo
Stato debba pagare i lavori al minor prezzo critica la
limitazione dei ribassi, e, altri infine, ritengono che i
ribassi eccessivi traducono gli appalti di lavori in fonti
di liti e invocano per questi un freno alle offerte dei
concorrenti.

Tutta una letteratura fiorisce intorno al criterio di
preferenze delle fmprese private, delle associazioni ope-
raie, delle cooperative, in relazione aila consistenza e
al valore economico dell’azienda e alle capacita tecniche
degli imprenditori. ’

Non rientra nella indole del nostro studio l'esame cri-
tico delle accennate opinioni e tendenze, né possiamo
trattenerci di valutare i meriti comparativi dell’'una o
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dell’altra forma, solo qui va detto che & sommo inte-
resse dello Stato assicurare 'economia degli appalti sti-
molando il principio della concorrenza tra gli impren-
ditori che abbiano capacitd tecnica, potenzialita o assi-
stenza finanziaria e senso di probitad, allontanando ten-
tativi di accordi tra imprese o illeciti interventi e, dando,
infine, la preferenza a quei sistemi di appalto che cau-
telino Yamministrazione da ogni censura o dubbio sulla
sua correttezza, .

Il nostro ordinamento positivo stabilisce nella scelta
del sistema di appalto una graduatoria di casi in reia-
zione alla natura del davoro, della fornitura o della
prestazione, e alle speciali ed eccezionali circostanze
«he possono concorrere nel titolo di preferenza per un
sistema o per un altro.

Senonché in pratica & manifesta la tendenza all’ag-
giudicazione - per trattativa privata, in cui si possono
far rientrare anche gli atii di cottimo, preceduti da gare
cosiddette « ufficiose », che hanno una speciale impor-
tanza perche si riferiscono alla esecuzione degli appalti
col sistema « in economia », i

Tale procedura, perd, non offre le garanzie &i gquelle
normali anche in considerazione del fatto che non é
infrequente il caso che leggi speciali, per eccezionali
eventi, consentono deroghe all’obbligatorietd dei parefi
consultivi o limiti pit larghi per richiederli, come non
& infrequente il caso dello-spezzettamento delle perizie
e delle forniture ai fini di agevolare le procedure am-
ministrative. ‘

L’inconveniente & stato piu volte rilevato dal Consi-
-glio @i Stato in sede consultiva sui provvedimenti pro-
posti dalle varie amministrazioni.

Una particolare disciplina meriterebbe fosse data ai
contratti che devono durare pitt anni, anche guando essi
siano fatti in virth di legge speciale e cio ai fini di
poter regolare i pagamenti mei singoli esercizi in ma-
niera, di non esporre l'erario alle conseguenze che po-
trebbero derivare per il fatto di dover concedere crediti
suppletivi, turbando in tal guisa Vequilibrio del bilancio
0 l’attivita di altri settori della spesa.

Il volume e la velocitd degli affari sono coefficienti ap-
prezzabili niella economia di un Paese, come apprezzabili
sono 1e esigenze, i bisogni e i tanti casi della vita mo-
derna che consigliano il tempestivo intervento o la effi-
cace assistenza dello Stato, ma tutto cio deve pur trovare
nei pubblici ordinamenti quella disciplina che, scevra
da procedure ingombranti, offra garanzie amministra-
tive atte a tutelare I’equilibrio del bilancio, 1'impiego
economico delle finanze dello Stato, e, nel contempo, a
svolgere un’azione proficua e organica aj fini sociali.

L’argomento degli appalti & troppo vivo e delicato
sotto il profilo del bilancio per non auspicare il pieno
rispetto delle norme vigenti, tuttora compatibili con le
esigenze dei pubblici bisogni, norme che stanno a pre-
sidio del buon gover/no dell’lamministrazione.

13. L’assunzione di un mmpegno a carico del bilancio
dello Stato & soggeita a controllo preventivo, contem-
poraneo o successivo a seconda della specie dell’impe-

gno ed in ordine al tempo della sua formazione.

21 — Finanza.

Prima, perd, di esaminare 1'effetto dell’impegno sul
bilancio e l'intervento del conirollo, sard wutile fornire
una « definizione dell’impegno » che tanta parte ha sul
controllo stesso del bilancio e nella disciplina dei re-
sidui.

I primi studi parlamentari manifestarono in propo-
sito due tendenze: una rigida, nel senso di identificare
in ogni caso il concetto di impegno con quello di debito
dello Stato nei confronti di un terzo che ne abbia it
credito, l'altra, pin elastica nel senso di ravvisare in
alcune categorie di spesa il concetto di impegno anche
quando non riesca possibile precisare nominalmente il
creditore dello Stato.

La cautela suggerita dalla prima tendenza fu ricono-
sciuta necessaria in materia di spese facoltative.

Una definizione dell’impegno nel nostro sistema con-
tabile, & fornita dall’art. 3 del R. Decreto 17 seftem-
bre 1910, n. 82, che statuisce: « Sono considerati come
«’provvisori » e registrati per memoria, anche se non
possano determinarsi che tn via approssimativa, gli im-
pegni latenti o0 in corso di formazione derivanti da atti
non ancora defimitivi, dai guali perd possa conseguire
una spesa a carico del bilancio dello Stato.

1 «Sono considerati come « definitivi » gli impegni che

hanno origine da atti costituentj vincolo perfetio €
irrevocabile per -I’'amministrazione o revocabile sola-
mente con un atto formale, Secondo la varia loro na-
tura, gli impegni sono annotati 0 direttamente tra quelli
definitivi, oppure tra quelli per memoria, per passare
ai definitivi quando se ne muti il carattere del comma
precedente », ' :

Come notasi, questo decreto ha innovato radicalmente
quei criteri di rigore che in precedenza presiedevano alla
formazione degli impegni,

. Con la istituzione dei cosiddetti « impegni provvisori »,
impegni che costituiscono provvedimenti interni della
amministrazione non soggetti, pertanto, al visto preven-
tivo della Corte dei Conti, si accentua la possibilita,
particolarmente per la parte straordinaria dei bilancio,
di accantonare somme e di trasportarle ai futuri eser-
cizi, sottraendole alla decadenza annuale se i fondi au-
torizzati provengono dalla legge di approvazione del
bilancio o, se provenendo da leggi speciali, queste ne
dispongono l'inefficacia per la parfe non impegnata nel-
1’esercizio, .

Non si puo negare la necessita e 1'utilitd dell’impegno
provvisorio, inteso quale provvedimento cautelativo agli
effetti del bilancio, non 'si puo, d’altra parte, non rico-
noscere la necessitd di una disciplina che opportuna-
mente freni la tendenza a fare largo uso di tal sorta di
impegno allo scopo i trarre motivo di nuove richieste
di ecrediti straordinari per avvenuto esaurimento dei
precedenti fondi autorizzati.

Ad evitare_simili abusi basterebbe sottoporre gli impe-
gni provvisori alla stessa disciplina formale degli impe-
gni definitivi, la cui assunzione & disposta per decreto
ministeriale da registrarsi alla Corte dei Conti. La do-
cumentazione, beninteso, per la natura stessa dell’impe-
gno provvisorio, dovrebbe essere sommaria, ma egual-
mente idonea a giustificare la prenotazione della somma.
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La necessitd di determinare l'indole degli impegni,
portd alla classificazione di questi in quatiro categorie:
legislativi, giudiziali, "contrattuali e amministrativi.

11 controllo sugli impegni provenienti dalla legge,
interviene nella formazione di questa, epperot esso tende
a che la legge precisi gli elementi occorrenti all’accerta-
mento dell’impegno e alla liquidazione della spesa, ove
cid non sia previsto nella legge stessa,

Per gli impegni giudjziali, se si tratta di sentenza
emessa e passata in cosa giudicata, I’azione di controllo
si limita a constatare se i diritti dello Stato furono
tutelati, mentre ove trattasi di ordini dell’autorita giu-
diziaria per le spese di giustizia, I’esame dell’impegno
si esplica successivamente, perche i fatti che determi-
nano tali spese variano col variare degli organi della
magistratura e del periodi dell’anno. Nei riflessi percid
del bilancio sfugge in tali casi al potere esecutivo la
possibilitd di contenersi nei limiti delle somme stan-
ziate nei capitoli, dipendendo dagli avvenimenti il veri-
ficarsi della eccedenza di impegni e, di conseguenza,
della richiesta di nuovi fondi. .

Per gli impegni contrattuali 'azione di controllo co-
stituzionale si svolge in via preventiva e, non di rado,
concorre il controllo legale del Consiglio di Stato sotto
T'aspetto della convenienza amministrativa del provve-
dimento proposto. '

Agli effetti del bilancio, il 1isconiro degli impegni con-
trattuali ai fini della imputazione, assume una efficacia
pitl 0 meno piena a seconda che il contratto, nel suo
svolgimento, incida sull’esercizio in gestione, oppure
si estenda ai bilanei futuri. Nel primo caso-1'impegno,
riferendosi al fondo della competenza o alla quota del
fondo ripartito per legge, offre elementi di giwdizio per
un effettivo riscontiro. Nel secondo caso, invece, cioe
quando l'impegno incide indistintamente sul bilancio

della competenza e su quelli successivi perché grava |

su un fondo autorizzato non ripartito, il riscontro ri-
mane privo di elementi di giwdizio mancando la possi-
bilitd di ricostruire la presumibile incidenza degli oneri
contrattuali nei singoli esercizi al fine di stabilire
una adeguazione tra impegno di competenza e fondo
stanziato, e di evitare la riproduzione di cospicui
residui passivi e l'alterazione dei risultati finali del bi-
lancio.

Rispetto al « momento » in cui si deve tener conto del
vincolo ai, fondi di bilancio, la grave questione sorge
per 1 provvedimenti « pre-contrattuali » rappresentati
dalle perizie per lavori, forniture o prestazioni, che
approvati -dall’autoritd amministrativa debbono eseguirsi
in economia per cottimi fiduciari o su fattura. In tali
casi il -controllo opera su importi presunti e soltanto
nella fase successiva dei pagamenti, in sede di rendi-
conto, pud desumersi 1'operato dell’azione amministira-
tiva. ‘

Per cid che concerne gli impegni amministrativi, i
quali hanno origine o da atti dell’amministrazione (no-
mine, promozioni, indennitd, sussidi, ecc.) o dal veri-
ficarsi di particolari fatti estranei all’amministrazione
(restituzione di tributi, vincite al lotto, aggi di riscos-
sione delle entrate, ecc.) ’esame del provvedimento sia

se l'impegno precede 1'esecuzione della spesa, sia se si
manifesta contemporaneamente al pagamento, produce
la sua efficacia, in ogni caso tempestiva,

14. Per le finalita del controllo del bilancio, opera-
zione non meno importante negli atti della pubblica
contabilita e la revisione degli impegni da operarsi sia
nel corso dell’ésercizio finanziario, sia alla chiusura
dell’esercizio stesso.

La revisione degli impegni durante la gestione do-
vrebbe effettuarsi, in ogni caso, in sede di pagamento
della partita di debito. In questa occasione dovrebbe
esigersi dalla autoritd amministrativa la dichiarazione
di decadenza dell'eventuale residuo di impegno o il
mantenimento di esso specificandone i motivi. Ma questo
principio in pratica mon viene rispettato perché manca
una norma precisa che obblighi 'amministrazione a tale
accertamento, € perd la tendenza a conservare i resti
¢ sempre notevole,

La revisione degli impegni a chiusura dell’esercizio
e, invece, impli¢itamente richiesta dall’articolo 6 del
R. Decreto 17 settemnbre 1910, n. 822, in quanto con esso
¢ stabilito che « alla detta epoca sono trasportati tra
gli impegni provvisori dell’esercizio successivo, quelli
per 1 quall permangono le cirecostanze e le ragioni che
occasionarono la iscrizione preventiva e che sono tra-
sportat] dagli impegni definitivi dell’esercizio scaduto
a quelli del nuovo, per i capitoli di spesa ordinaria, gli
impegni dipendenti da contratti o da altri atti, quando i
lavoro o la fornifura siano bensi stati ordinati, ma non
abbiano ancora avuto principio @i esecuzione. Tufti gli
altri impegni provvisori dell’esercizio scaduto vengono
annuilati e quelli definitivi dianzi non contemplati,
costituiscono residui per i capitoli di spesa ordinaria ».

Tale revisione, invero, si rende.particolarmente labo-
riosa per la enorme quantitd di partite da esaminare
e per le difficoltd di accertarne il vero stato, in quanto
la maggior parte di esse sono, mel fatto, amministrate
dagli uffici periferici. .

Peraltro, nei riflessi della sinceritd della situazione
finanziaria e del bilancio una disciplina rigorosa in
materia & richiesta soprattutto dal funzionamento degli
uffici che hanno in gestione i fondi, ragion per cul non
riesce sempre agevole alle amministrazioni centrali di
seguire tutto 1l movimento degli impegni e Veffettivo
stato degli oneri, specie in sede di richiesta di nuovi o
maggiori crediti.

Parimente, appare indispensabile un riscontro orga-
nico e continuo che elimini o, quante meno, riduca il
grave inconveniente del trasporto degli impegni da un
esercizio all’altro sotto speciosi pretesti tendenti a man-
tenere in vita vere e proprie riserve occulte di fondi.

Affinché la vigilanza del Ministero del Tesoro possa
in proposito tornare efficace & necessario che la sua
azione sia assistita dalla norma che riconosca respon-
sabile gli ordinatori e i gestori della spesa della man-
cata denuncia della. decadenza del residuo impegno,
cosi come mei casi di mancata prenotazione.

Per tutte le considerazioni ora svolte, nei riguardi
particolarmente dei fondi e degli impegni ripartiti in
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pitt anni e per’le spese eseguite a pagamento differilo
{(opere in concessione) o in annualitd (concorsi e con-
tributi), la situazione relativa al bilancio deve essere
integrata nel corso dell'esercizio. dalla situazione de-
gli impegni € da quelle speciali delle spese facentj va-
rico agli esercizi successivi per oneri patrimomniali, per
concorsi e sovvenzioni, e per annualitd assunte a ca-
rico dello Stato in base a leggi e a convenzioni per
spese straordinarie e per ammortamenti di passivita.

Queste speciali situazioni, che non comprendono gli
impegni continuativi derivanti dalle spese ordinarie di
gestione e i debiti pubblici, tendono a dimostrare le
reali condizioni del bilancio nel futuro e le possibilitd
avvenire nel tempo. :

Altra situazione che concorre ad integrare il giudizio
sullo stato dells, pubblica finanza & la situazione degli
« oneri fuori bilancio», cioe di quegli oneri che gia

formano aggravio per il bilancio, in virta di provve- .

dimenti definitivi o che possano determinarlo, in quan-
to previsti da disegni di legge proposti alle assembllee
legislative o derivanti da iniziative inderogabili di go-
Verno.

Queste situazioni, che nel loro insieme denunciano il
grado « di rigidita del bilancio » e il suo « livello di sa-
turazione », costituiscono documenti da tener presente
nell’esame della nuova previsione e nel giudizio sulla
condotta finanziaria del potere esecutivo.

Nel mostro ordinamento contabile, I'impegno assunto
‘n eccedenza al fondo autorizzato, costituisce grave in-
frazione amministrativa e l'art. 5 del decreto legisla-
tivo Luogotenenziale 28 novembre 1915, n. 1672, chiama
responsabili i capi servizio e i capi ragionieri sottopo-
nendoli, per iniziativa del ministro competente -di con-
certo col ministro del Tesoro, al giudizio disciplinare di
uno speciale consiglio composto del sottosegretario di
Stato della rispettiva amministrazione, presidente,
un consigliere di Stato e di un consigliere della Corte
dei Conti,

Lefficacia di questa norma dipende dall’azione del
ministro competente, se questi rimane inerte, una ri-
chiesta di maggiori crediti finird per sanare linfra-
zione. .

11 fatto tede il principio dei limiti costituzionali di
bilancio, rende illusorio il controllo, sovverte ogni buon
sisterna amministrativo e, pertanto, la tendenza a por-
re il ministro del Tesoro di fronte al fatto compiuto per
ottenere l'apertura di nuovi crediti deve essere contra-
stata affinche I'azione amministrativa sia restituita nel-
T'orbita costituzionale dells, pubblica finanza.

15. La centralizzazione e la coordinazione dei servizi
finanziari assicurarono fin dai primordi‘-del nostro or-
dinamento contabile unita di direttiva ed efficacia 4di
controllo.

L’unificazione dei sistemi di accertamento, 1’obbligo
degli agenti incaricati di riscuotere le varie entrate del-
lo Stato e di versarne le somme nelle casse del Tesoro,
il concentramento del servizio degli impegni presso le
amministrazioni centrali, 'unificazione dei controlli e
della giurisdizione dei conti, costituirono i principi

fondamentali del sistema contabile amministrativo ita-
liano, in armonia ai requisiti che ogni bilancio mo-
derno deve avere: unitad, universalita, specialitd e ve-

‘ridicita.

Nei riguardi del controllo del bilancio, 1’accentra-
mento del servizio degli impegni presso gli organi cen-
frali offre maggiore garanzia di buona amministrazio-
ne e, soprattutto, la possibilitd di seguire I'impiego del
fondi autorizzati, di valutare con visione di insieme
gli oneri futuri, di graduare con organicita i bisogni
del Paese nella scala delle utilitd. mediate e immediate,

Peraltro, necessita di ordine superiore o motivi di na-
tura contingente possono far preferire un « ordinamento

" amministrativo a base decentrata » che consenta al Go-

verno la possibilitd di valorizzare pill razionalmente le
risorse economiche del Paese nelle varie zone e alle
autoritd periferiche di intervenire con piu ampia fa-
colta, specifica competenza e tempestivita, nello studio
dei pubblici problemi e nella loro realizzazione.

In tale ipotesi, I'organizzazione decentrata dei servizi
dello Stato in genere, di quelli finanziari in particola-
re, deve trovare mella funzione coordinatrice dei mini-
steri e in un ben ordinato congegno di comunicazioni
periodiche e ancora, € soprattutto, -nel senso di respon-
sabilita degli uffici, la principale garanzia di ordine e
di regolarita.

Siffatto sistema reca con se la delegazione .delle fa-
colta di impegno e della ordinanza dei pagamenti alle
autoritd periferiche, mentre rimane fermo il compito
delle amministrazioni centrali di sopraintendere al buon
andamento generale dei servizi e al movimento dei fondi
di bilancio, organizzato nella consueta forma dell’or-
dine di accreditamento, unico mezzo idoneo per disporre,
con il rispetto delle norme della pubblica contabilita,
le- occorrenti somministrazioni agli agenti dello Stato
e, nel contempo, per mantenere al centro il servizio di
rilevamento delle scritture di impegno decentrate.

L’uso delle aperture di credito nel nostro ordinamento
¢ previsto per determinate categorie di spese e nej li-
miti stabiliti dalle. leggi e sostituisce, percid, soltanto
eccezionalmente il mandato direfto nei casi in cui esso
risulti incompatibile con la necessitd dei servizi. Tale
criterio restrittivo & suggerito dal principio che informa
il nostro sistema contabile, quello ciogé della «centra-
lizzazione » delle pubbliche spese ‘non soltanto nella
fase dell’impegno, ma anche in quella della prepara-
zione al pagamento e del pagamento.

In proposito, cade acconcio chiarire che l'emissione
di un titolo di spesa ‘non consiste, come Si potrebbe ri-
tenere, nella semplice scritturazione di un modulo, alla
maniera di un assegno bancario o di un vaglia postale.
11 mandato diretto o I'ordinativo tratto su un’apertura
di credito a favore di un terzo creditore dello Stato,
richiede la liquidazione, cioé la prova documentata
della spesa da cui risulti ’accertamento di quelle con-
dizioni e circostanze che danno titolo al pagamento, se-
condo le norme di legge e di regolamento per i singoli
servizi. Tali prove sono fornite dai documenti di piu sva-
riata natura: verbali, certificati, atti legali, attli giudi-
ziali, situazioni di bilancio, ecc. Da qui la necessita.
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di un controllo tempestivo che caufeli l'amministra-
zione dagli errori, dagli inadempimenti, dalle somme
. indebite, dalle malversazioni e che garantisca il terzo
nelle sue ragioni di credito. '

II' mandato diretto, il titolo cioé di pagamento che
_viene emesso dalle amministrazioni centrali, soddisfa a
gueste condizioni, ma & ritenuto, per la sua procedura,
titolo di lenta esecuzione. Le esigenze del servizi e l'in-
teresse delle parti fanno dell’ordinativo tratto sull’or-
dine di accreditamento il mezzo piu sollecito e piu
pratico. In un ordinamento decentrato questo- titolo
di spesa dovra indubbiamente sostituire il mandato di-
retto, ma esso dovra, altresi,
largo uso e per le nuove responsabilita di gestione attri-
buite alle autorita locali, tutte ie caratteristiche sostan-
ziali e formali che lo renderenna soggetto al visto € alla
registrazione preventiva da parte della Corte dei Conti.

Tale Istituto dovra all’uopo adeguare la propria orga-
nizzazione a quella degli uffici decentrati, cosi come &
stato disposto per i servizi amministrati dal Ministero
dei lavori pubblici.

Pensare ad una estensione dell’'uso degli ordini di
accreditamento e dei relativi ordinativi, manienendo
ferma la disciplina .del contrqQllo consuntivo in sede di
rendiconto, significherebbe sottrarre il bilancio dello
Stato, nella sua quasi totalita, a quella funzione di sin-
dacato che costituisce la garanzia fondamentale nell'or-
dine costituzionale ed economico del Paese.

16. Gli argomenti ora trattati, con la brevitd che la
natura del nostro.studio consentiva, riassumono Ile
principali questioni sulle quali dovra fermarsi l'atten-
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assumere per il suo piu-

zione delle nostre assemblee rappresentative nell’asset-
to della pubbiica contabilita e della sua azione di con-
trollo.

Tali guestioni si possono cosi riassumere:.

1o Legge di bilancio considerata come legge for- .

male: iniziativa, potestd e limiti delle assemblee rap-
presentative nella revisione delle leggi finanziarie in
sede di esame e votazione del bilancio;

20 rifiuto del bhilancio e provvedimenti di gestione
provvisoria;

30 nuove e maggiori spese. Cautele e provvedlmenU
che assicurino 1' equilibrip del bilancio;

40 concetto di autorizzazione di spesa, limiti ed effi-
cacia nel tempo in rapporto all’esercizio annuale del
bilancio;

50 disciplina degli impegni rispetto alla natura e
al momento in cui nasce il vincolo per lo Stato; disci-
plina nell’accertamento dei residui;

60 disciplina nell’aggiudicazione degli appalti e nella
esecuzione dei lavori in economia;

7o -riscontro ispettivo della Corte dei Conu sull’ac-
certamento delle pubbliche entrate e sulla consistenza
dei magazzini ¢ dei depositi dello Stato;

8¢ organizzazione amministrativa decentrata e con-
trollo preventivo sugli ordinativi di pagamento.

Dallo studio di queste riforme potra riuscire rafforzata
la funzione del controllo del bilancio, essenziale per i
poteri rappresentativi nell’esercizio del loro alto man-
dato, diretto ad assicurare con la maggior somma pos-
sibile di utilitd sociale, 1'impiego economico dei puab-
blici fondi e la valorizzazione delle forze attive del
Paese. )
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PARTE PRIMA

1. Il problema della finanza locale & stato sempre uno

dei maggiori problemi dell’ordinamento dello Stato ita-
tiano, nella sua fragile costituzione: quasi espressione
4l un vizio di origine di questa, sempre poi costretta
a dibattersi fra la povertd delle risorse e l'ambizione
di raggiungere un grado di efficienza dei servizi fpub~
blici non troppo inferiore a cuello dei grandi paesi,
che c¢i avevano preceduto nella via dell'unitd e del
progresso. La storia della finanza italiana ha continue
tracce dello sforzo di adeguare mezzi troppo limitati
a compiti troppo alti ed urgenti, per tutte le vie possi-
bili di minor resistenza; fra cui quella di dercare lenitivi
relle crescenti difficoltd, volta a volta raggiustando il

peso di guei compiti, conn una redistribuzione di com-
petenze non corrispondente alla distribuzione dei mezzi;
anzi sempre piu attingendo a quelli, onde gli enti locali
avrebbero potuto assolvere le funzioni che nello stesso
tempo lo Stato veniva loro addossando. 1 ripieghi via
via cosl adottati non potevano non portare a un caotico
accavallamento tra finanza - statale e finanza locale, si
da escludere un vero sistema assiso, come doveva, su
basi semplici e chiare.

Non & nostrano soltanto il problema della complica-
tezza e rigiditd del sistema finanziario; ch’e Vombra di
una finanza espansiva, di transizione per necessitd in-
coerente, fra diversi ordini di rapporti tra sfera del-
lattivitd privata e sfera dell’attivitd pubblica. Ma il
problema presenta particolare gravitd in un Paese su

(1) Bibliografia essenziale: — PLEBANO: Storia deélla finanza italiana, 1902. — Ricca SALERNO G.: Finanza Locale, in « Trattato
di Diritto Amministrativo dell’Orlando » - vol. IX, 1902. — REIZNSTEIN: Finanze Locali, in « Biblioteca dell’Economia », serie
IIJ, v. XIV. — GrIEg: National and Local Finance, 1910. — EiNavuDI: Lo guerra e il sistema tributario italiano, 1927. — REPACI:
Le finanze dei comuni ¢ delle provincie, 1936. — SCALFATI: La finanza degli enti locali, 1936. — CoLARUSSO: I tributi locali in
Italia, 1937. — LE CARPENTIER : Le probléme des finances locales en France, 1932. — FELIX : Lo réforme générale des finances locales,
1932-34. — Hicks : The Finance of British Gorvernment 1920-36. — FINER: English Local Government, 1945. — NEwWCOMER: Central
and Local Finance, ecc. 1937. '
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cui incideranno per molti anni nuove ragioni di divario
tra. fonti di risorse assai limitate e grandi bisogni di
recupero ¢ di sviluppo. Se piu difficile, pit urgente,
tuttavia, il tentativo di wuscire dal caos per attingere
il sistema, proprio in c¢id che atftiene ai rapporti fra
le diverse unitd di controllo e di amministrazione di
quelle risorse. Forse & qui la ragione di un motivo non
nuovo, ma. sempre attuale; che, cioé, la riforma finan-
ziarta, tanta parte della riforma economica e sociale,
devie cominciare dalla riforma della finanza locale e
deve risalire all’ordinamento politico e amministrativo
dello Stato. »

1 problemi della sana amministrazione e della econo-
mia finanziaria sono strettamiente connessi e andreb-
bero simultaneamente risolti. I.’occasione & guanto mai
propizia, se soltanto l'auspicata piad generale riforma
pud permettere quell’assetto della finanza locale, ch’é
stata aspirazione continua delle generazioni succedutesi
con alterna fortuna al governo del Paese, e dal quasi
secolare travaglio di vicende e propositi pud derivare
motivi di ispirazione ancor validi.

2. Il Regno muove i primi passi con lereditd dei bi-
lanci deficifari delle antiche regioni, fra gia mascenti
sospetti che l'unita potesse esser ragione di ingiusta
ripartizione dei carichi pubblici. Di questi minacciosi
dissidi risente la via scelta dal governo, fra le due indi-
cate dal Minghetti, discutendosi il progetto di perequa-
zione dell’imposta fondiaria: «'una era gquella di far
I’tinita politica ed in quanto alle rimanenti istituzioni
passare dallo Stato esistente al nuovo Stato mediante
una serie di gradi, i trasformazioni, mediante espe-
dienti che mnon offendessero soverchiamente gli ordini,
le abitudini, gli interessi e le iradizioni dei vari paesi.
Cio era dqifficile nel sistema finanziario, ma pur possi-
bile... Ma I'Italia ha: préso un’altra via, la via dell’uni-
ficazione immediata, la via dell'unificazione completa.
A c¢io... la spingeva soprattutto il sentimento di conso-
lidare, per mezZo dell’unificazione amministrativa, la
unitd politica ». Eppure, volendo « imprimere una fisio-
nomia unica a tutta lamministrazione dello Stato» e
« far tutto presto e bene », non secondo 1’osservazione ¢
I'esperienza, dei bisogni dei luoghi e dei tempi, ma per
deduzione di certi concetti scientifici e politici, la finan-
za locale del nuovo regno ‘non rimaneva meno sotto il
segno dell’espediente, perpetuando 1illusione per la
quale « alle reiterate speranze di prossime sistemazioni
sempre succedeva inesorabile i1 disinganno del persi-
stente dissesto ».

Data dal 1862 il primo moto per il riordinamento dela
pubblica finanza; che da inizio a una serie di riforme,
le quali mutano in velleitd la volontd i risalire ad al-
cuni principi di sani rapporti fra finanza statale e fi-
nanza locale, pel bisogno di escogitare empirici prov-
vedimenti, che attenuino le conseguenze e prevengano
le reazioni delle nuove gravezze, aumentate dall’irragio-
nevole uniformita. Draltra parte, le ricorrenti esigenze
della restaurazione finanziaria ostacolano il riordina-
mento amministrativo, e 'urgenza non consente di ri-
flettere che questo a sua volta faciliterebbe quella.

‘ch’erano anche wuomini di scienza,

.

1l sistema finanziavio stabilito dalla prima legge co-
munale e provinciale, del 1865, si basa su questi prin-
cipi:

@) I'imposizione di spese obbligatorie, con nessuna
garanzia circa le spese facoltative (che saranno con-
terplate da una legge del 1874, col vincolo a « servizi
e uffici di pubblica utilitd »);

b) la « comunione dei cespiti di imposta » fra. Stato
e comuni (in caso di « insufficienza delle rendite pro-
prig di questi»);

¢) la stipulazione di prestiti (che sard regolata da
und legge del 1889);

d) una insufficiente vigilanza della. Deputazione pro-
viniciale (della Giunta provinciale amminisirativa, in
seguito); .

Ma ¢ gia di quel tempo il rilievo (1866, Busacca, 1868,
Maestri), che sara ripetuto assai piu tardi da altri (1882,
Errera; 1898, Conigliani), che nell'ordinare lo Stato si
procedette in un modo assai strano: si cercava di rag-
giungere un qualche pareggio nella finanza statale po-
nendo a sogquadro quella dej comuni; cosi «da una
parte lo Stato riverso sui comuni quanto pill era pos-
sibile della sua spesa, dall'altra poi tolse loro quanto
pitt era possibile delle entrate ». Nel giudizio non vi
erano differenze di ﬂc,rle;dov politico; di due uomini politici,
lo Scialoja, della
Destra, voleva la separazione delle finanze locali da
quelle statali; e il Pescatore, della Sinistra, vi si oppo-
neva, per certa diffidenza verso le libertd locali, temendo
che le assemblee locali fossero indotte a trattare di
imposte, € la tassazione loro affidata avesse a conver-
tirsi in una lotta di interessi; come si era rilevato in
Inghilterra, al tempo dell’inchiesta del 1833, che doveva
portare a una notevole correzione del tradizionale « self-
government » locale, ¢ come poi in realtd doveva verifi-
carsi anche da noi.

Il decentramento, Vautonomia degli enti locali, con
l'essenziale applicazione della separazione della finanza
locale da quella statale, e la libertd degli enti stessi di
provvedere ai propri bisogni, non erano concetti che
potessero trovare da qualsiasi parte seria opposizione;
mg, le vie da seguire non erano chiare a tutti, e a futti

erano presenti le necessita dei bisogni e i contrasti de-

gli interessi, da tali bisogni acuiti.

Nella realtd agiva qualcosa ch’era piu forte della vo-
tontd degli womini. I1 Salandra ne esprimera la formula
politica con un pensiero che mostra la larghezza di ve-
dute della Destra storica. « E' una lotta intima, che le
classi dirigenti della societd nostra combattono contro
loro stesse, in guanto da una parte sono interessate alla
prosperitd dei singoli patrimoni, e dall’altra, governando
le associazioni forzose, dallo Stato al comune, risentono
il bisogno di dare a queste uno sviluppo degno dei tem-
pi. In questo lotta spesso l'elettore contraddice al con-
tribuente: contradizione inevitabile e salutare, perche
da essa’ nasce un equilibrio, senza del quale saremmo
condotti verso la rivoluzione e verso il regresso. Nella
lotta per l’esistenza combattuta tra lo Stato, le associa-

zioni locali e i patrimoni individuali, il pin forte & -

stato pure il pit degno. Lo Stato ha imposto durissimi
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sacrifici, ha sottratto alle amministrazioni locali i mezzi
della vita, le ha caricate di uffici nuovi e costosi; ma
ne aveva il diritto. Quando la coscienza della nazione
-era il privilegio di una minoranza, lo Stato italiano 'ha
mantenuta. salda € vivace... Sopperire con ogni mezzo
ai bisogni del suo sviluppo era il diritto e il dovere degli
uomini, che nei tempi pit difficili hanno retto il go-
verno... Per chi move da siffatte opinioni non deve va-
lere come un’accusa contro lo Stato italiano, ma solo
come laffermazione di un fatto dolorosamente inevita-
bile, i1 constatare -che 1'attuale dissesto delle finanze
comunali si origina in f)va,rte dalla sottrazione di alcune
delle loro fonti d'entrata fatta per sovvenire i bisogni
dello Stato, e dalla difficolta d’imporre nuovi sacrifici
ai contribuenti, quando al peso dell'imposta governa-
tiva pareva non potessero reggere le forze dell’economia
nazionale » (1). Ma il fatfo sarebbe stato transitorio,
si sarebbe esaurito con le necessitd della formazione
del nuovo Stato unitario, se al disotto di esso non avesse
operato, per mai esaurirsi, una forza economica te-
cnica che mon mancherda di vieppilt affermarsi sino
ad oggi, non in Italia soltanto. In realta, 1'accentramento
statale delle risorse risponde al principio di una pii
economica ed efficiente amministrazione di queste, di
fronte al crescere dei bisogni, la cui soddisfazione entra
via via, pure per ragioni economiche, nella sfera oi
azione degli enti di cooperazione politica. Ma ad esso
deve seguire un processo consapevole di redistribuzione
di parte delle risorse stesse, adeguato a ana chiare 1i-
partizione delle competenze; sull’esempio inglese della

1iforma del 1835, che avendo avocato allo Stato materia

imponibile gia appartenente al florido autogoverno lo-
cale, aveva introdotto i « grants in aid » (aiuti alle ri-
manenti imposte locali).

L’« Omnibus Finanziario » Sella (del 1870) tentava di
raggiungere il pareggio con una prima redistribuzione
di alcune spese alle provincie e ai comuni e con 1’as-
sorbire nell’imposta erariale i centesimi addizionali a
quelli assegnati; e fu occasione del riproporsi della gque-
stione piu generale. Da una parte, numerosi propugna-
tori della separazione tra finanza statale e finanza lo-
cale, come riflesso di un sentimento di autonomia « che
fu in ogni tempo vigoroso in Italia, sebbene abbia avuto
assal lenta e limitata applicazione »; dall’altra, la con-
sapevolezza delle svariate situazioni in cui versavano
gli enti locali, che rendevan difficile luniforme appli-
cazione del sistema della separazione, anzi 1'applica-
zione di un qualsiasi uniforme sistema,

Nel contrasto delle opinioni p degli interessi sul modo
di compensare gli enti locali degli oneri dei provvedi-
menti proposti, si ricorse & un espediente e si rinvio 1o
studio del problema. Restava un ordine del giorno di ini-
Ziativa parlamentare (8 luglio 1870), che chiedeva la
abolizione del principio della promiscuitd dei cespiti
e una specifica ripartizione dei servizi, e dava luogo
agli studi di. una commissione priesieduta del presidente

del Consiglio di Stato Pallieri., Questa nel 1873 conclu-
deva in senso contrario e iniziava l'elaborazione di un
rrogeito di riforma dei tributi; che perd cadeva (1876),
di fronte all’ostilita dell’opinione pubblica, riaffermante
ancora una volta principii di autonomia e di vesponsa-
bilitd degli enti locali. Intanto il governo aveva con-
tinuato a sempre pitt limitave i poteri im;pdsiziona‘li
degli enti locali, per lasciare pin vasto campo all’im-
posizione erariale (provvedimenti legislativi degli anni
1866, 1867, 1868, 1870, 1874).

Ne il disegno di riordinamento degli ordini munici-
pali, <he il governo della Destra non poteva perseguire
perché assillato dal pareggio finanziario, poteva. essere
ripreso dal governc della Sinistra, indi a poco salito al
potere col suo programma di finanza espansiva che,
allora gia si diceva con frase oggi attuale, voleva perse-
guire piuttosto i1 pareggio economico della nazione.
Anche questa volta i principii non mancavano; mancava
la volontd o la possibilitd di attuarli. Accompagnando la
proposta di provvedimenti straordinari a favore di Na-
poli, come gid di Firenze e i Roma, De Pretis e Ma-
gliani tracciavano un programma c¢he ben meriterebbe
ancora oggi di ispirare un’assennata riforma democra-
tica. « Secondo le nostre istituzioni fondamentali il
patrimonio dei comuni & distinto e separato dal pa-
trimonio dello Stato € tali sono pure le facoltd di im-
pirre, le obbligazioni e i servizi delle Stato e dei comuni :
né havvi o pud esservi alcun dubbio intorno a c¢id che
apparteingia alluno od agli altri. I rappresentanti elet-
tivi dei comuni compiono la loro propria missione, mo-
derando le entrate e le spese in ragione delle facolta
contributive dei propri amministrati e dei bisogni lo-
cali, La vigilanza appartiene, con norme determinate, al
collegio dei rappresentanti elettivi della provincia e
I'ingerenza dello Stato € vegolata con leggi ed applicata
con norme stabilite in modo da escludere gualsiasi arbi-
trio da una parte e (ualsiasi responsabilita dall’altra.
Imperciocche la conseguenza dell’autonomia e il suo
corrispettivo inseparabile & la responsabilitd propria,
per cul il governo stesso gode dei vantaggi e soffre dei
danni dipendenti dal proprio operato. Questo sistema
¢ una colonna fondamentale delle nostre istituzioni...
Il -governo del Paese fatto dal paese stesso comincia
essenzialmente nel comune » (2).

Ma T'esempio delle garanzie e facilitazioni dello Stato
pei debiti contratti dai grandi comuni non poteva non
essere contagioso per la corsa all'indebitamento di tutti
gli enti locali, anche minori, spintivi dagli obblighi cre-
scenti per servizi di civilty (opere pubbliche, pubblica
sicurezza, giustizia, igiene, beneficienza, istruzione), cui
non bastavano entrate proprie, pure crescenti, e sussidi
statali e provinciali.

L’ordinamento amministrativo degli enti locali «in
una ben determinata prospera sfera d’azionew, cui si
svolgeva lenergia riformatrice del Crispi, doveva re-
stare semplice aspirazione, anche dopo la nota riforma

(1) SALANDRA A.: Riovdinamento delle finanze comunali: « Nuova Antologia », 1878, ora ir « Politica e Legislazione », 1915,

pp. 50-51.
(2) PLEBANO: Storia della Finanza Italianae, v. IL, p. 262-3.
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del 1889, chc del resto alla questione finanziaria non pre-
stava attenzione. E tutia la questione della finanza
locale, dopo alcuni conati di ritocchi ai tributi, veniva
rimandata a provvedimenti 'pit maturi, che gli oneri
della nuova politica coloniale dovevano amcor pin allon-
tanare; mentre intanto il vantaggio di recenti misure
restrittive delle spese straordinarie p facoltative era
annullato dal crescere delle spese ondinarie e imposte
dallo Stato (per nuove costruzioni ferroviarie, per la
igiene e l'acqua potabile), con oneri non compensati
dail provvedimenti del 1892 ¢ 1894, volti ad attenuare il
peso dell’indebitamento degli enti locali,

I problema rimase presente, pity assillante che mali,
alla pubblica opinione. Sono di quel tempo, degli anni
1896-1902,. alcuni progetti notevoli di parlamentari <
studiosi (Lacava, Alessio, Merla, Conigliani, Bonomi),
che invocano la separazione dei compiti e dei cespiti tra
finanza statale e finanza locale, piu generalmente 1o
abbandono dell’opportunismo e dell’empirismo che ave-
vano inquinato quest’'ultima. II periodo di prosperita
che finalmente comincia ad arridere al Paese sembra
aprirsi propizio per la tanto attesa riforma; ma cadono
successivamente pel contrasto degli interessi i progetii
governativi di Wollemborg (1901), Majorana (1908), Son-
nino (1909). Vero & che intanto il bilancio statale riesce
a trovare il suo equilibrio; ma ancora a spese degli
enti locali, che vedono accentuato il loro dissesto, persi-
stendo il disordine del sistema tributario, parte sol-
tanto del generale squilibrio fra risorse e bisogni e della
conseguente confusions fra attivita statale e attivita
degli altri enti pubblici nell’insieme dell’economia na-
ziomale, ) :

Provvedimenti frammentari di aiuto nel continuo pro-
cesso di indebitamento, e di alleggerimento di alcune
spese e di alcune imposte, riguardano piuttosto contin-
genti situazioni locali, e mostrano fimpotenza di risa-
lire al problema generale.

3. Questo problema & aggravato dal progressivo au-
mento delle. spese pubbliche, che si verifica in tutti i
raesi civili tra la fine del secolo XIX e il principio
del XX, e porta con sé un aumento delle spese locali
non solo pari ma relativamente maggiore, se le spese
totall si considerano al netto delle spese militari che
ingrossano i bilanci statali, Vi influisce la. ragione so-
_clale del benefico lievitare del tenome di vita: come le
aree urbane si estendono ine numvero e densita della
popolazione, € la mete delle comunicazioni trae nella
sfera della civiltd anche i piccoli centri rurali, si avan-
zano esigenze nuove (acqua, abitazioni, comunicazioni,
assistenza varia), che non possono essere soddisfatte se
ron collettivamente, o solo in tal modo realizzano eco-
nomie di spese generali; e si sviluppa il senso della

solidarieta sociale e la tendenza all’uguaglianza del be-

. messere materiale. Ma giocano anche, ragioni di sper-

pero, !'ambizione non proporzionata alla persistente
relativa miseria dei centri locali italiani e i1 governo
di un’ancora immatura democrazia, indulgente alla
conecorrenza di clientele elettoraldi.

Sta di fatto che, mentre le spese effettive deilo Stato
nel trentennio 1882-1912 passavano da 1293 milioni a 2587
milioni (con un aumento del 100 %), quelle dei comuni’
da 365 a 960 milioni (con un aumento del 163 9, che pei
comuni capoluoghi di provincia era del 208 9%). Come

le entrate non seguivano lo stesso incremento, il disa-

vanzo passava nkello stesso periodo da 23 milioni a
194 milioni (di cui 71 nei capoluoghi di provincia), con
I conseguenza di un crescere dell’indebitamento dei
comuni da 531 8 1101 milini (1911). Si modificava intante
la struttura del sistema delle entrate, con cui provve-
dere al crescere delle spese. Sempre per i comuni, pas-
sava da 12,40 a 9,71 % la percentuale delle rendite patri-
woniali, da 2,11 a 10,50 % quella dei proventi vari (tasse
¢ contributi), dal 77,20 al 66,50 9% quella dei tributi, dal-
18,20 al 13,29 9% quella delle entrate straordinarie. Notisi
qui l’espressione chiara delle seguenti tendenze: si li-
quida forzatamentte 1’antico patrimonio, si da& incre-
mento alle tasse ed ai contributi vari per 1’applicazione
del principio della controprestazione a servizi divisibili;
ma cid non compensa la resirizione del campo dell’im-
posta a vantaggio dello Stato; donde segue un cresciuto
indebitamento.

Durante e dopo la prima grande guerra questi squi-
libri si diffondono e si aggravano, per l'aumento nomi-
nale e reale delle spese a causa di nuovi oneri (di
assistenza sociale e di politica annonaria), cui non tien
dietro il gettito nominale e reale delle entrate, specie
dei tributi, assal meno sensibile, come suole, aila sva-
lutazione della moneta. I gettito 4i alcune nuove imposte
e di ritocchi parziali ad imposte esistenti veniva ingoiato
da sempre nuovi oneri di assistenza e di costo del per-
sonale, finche un provvedimento del 1921 non permise
di quasi raddoppiare i1 getlito dei tributi locali por-
tando un effettivo sollievo (1).

4. Subito dopo UValtra guerra 1 progeiti Meda (1919)
e Soleri (1921) si riferivano piuttostq alla politica fi-
scale; che si trattava di riformare senza toccare, nem-
meno nel campo tributario, il sistema dei generali

Tapporti tra finanza locale e finanza statale, che del
.resto era un problema, non «di mera fiscalith, ma di -

rapporti funzionali. Ma la necessitd del coordinamento
delle imposte in un sistema tributario nazionale (con-
tro il principio dell’autonomia, affermato per 1'Associa-
zione dei comuni dal socialista on. Caldara) veniva ri-
badita da una relazione d’Aroma sui lavori della com-

(1) Anche in Inghilterra i bLilanci locali erano pilt che quadruplicati fra il 1868 e il 1914, anno in cui raggiungevano una
cifra quasi uguale a quella del bilancio statale. I’incremento fu dappertutto maggiore dopo la guerra, per l'accentnata ten-
denza alla collettivizzazione e per le conseguenze dei maggiori oneri di congiuntura bellica e post-bellica. In Francia le spese
totali degli enti locali, ch’erano di 1800 milioni prima della guerra, raggiungevano 19 wiliardi nel 1920, 23 miliardi nel 1924,
30 miliardi nel 1938: il coefficiente di mumento era, rispetto al 1913, da 1 a 17, molto maggiore del coefficiente di svalutazione

della moneta,
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missione presieduta dal presidente del Consiglio di Stato
Perla, base del progetto Soleri,

Una politica di restrizioni delle spese e di limitazione
della libertd di imposizione degli enti locali, libertd che
appariva un abuso tale da capovolgere la situazione di
preminenza dello Stato e subordinare i bisogni di questo
a quelli degli enti locali, causa di accresciute spere-
quazioni fra categorie di redditi e fra varie circosecri-
zioni: era-questo il programma di risanamento finan-
ziario del De Stefani, iniziato nel 1R3 con vari provve-
dimenti ispirati ai progetti Meda p Soleri. Si riprendeva
un motivo dei precedenti studiosi del problema: che
cioé la limitazione delle imposte fosse. la pin sicura
remora delle spese; e in realtd la politica delle spese
era affidata a semplici circolari, senza una visione di
insieme; e raggiunto appena un sollievo (il disavanzo

dei comund ‘passava tra il 1922 e il 1924 dal 26 % al 6,50 % -

del totale delle entrate) sotto la pressione degli interessi
municipali si vuotava la stessa riforma fiscale coi prov-
vedimenti Volpi del 1925,

Si riconosceva piu tardi che il problema della finanza
locale andava riesaminato dai principii; e in realtad due
commissioni, una detta di studio, costituita nel 1928 sotto
la presidenza del presidente del Comsiglio di Stato Pi-
ronti, e Valira costituita di membri delle due Camere.
nel 1930, sotto la presidenza del Berio, avevano il com-
pito « di studiare la situazione finanziaria degli enti
locali e di proporre i provvedimenti atti ad assicurare
il migliore assetto dei loro tributi ». Le conclusioni delle
due commissioni proponevano:

@) una razionale revisione deMa classificazione degli
enti locali e dei compiti ch’essi potevano e dovevano
sostenere, con una troppo minuta elencazione delle
spese obbligatorie e la riaffermazione della norma che
le spese facoltative dovesserd avere per oggetto servizi
ed uffici di utilitd pubblica;

b) il trasferimento di alcuni servizi dei comuni alle
provincie ¢ allo Stato, per assicurarne un organico adem-
pimento tecnico e per distribuirne 'onere su piu .vasto
campo (giusto eriterio dell’accentramento in . unitd di
dimensioni piti ampie e percid pitl economiche, di alcuni
servizi, come listruzione pubblica, la vialibitd minore.
la spedalitd, l'assistenza profilattica);

¢) la riorganizzazione, semplificazione, unificazione,
perequazione ¢ il vincolo dell’esistente sistema tributario,
con esclusione di nuove imposte;

d) 1a rinuncia alla compartecipazione degli enti lo-
cali ad alcuni tributi statali (non alle sovrimposte) e
la costituzione di un fondo di integrazione di quei bi-
lanei. provinciali che non fossero in condizioni di rag-
giungere il pareggio con le proprie risorse tributarie;

e) un migliore ordinamento dei bilanci = conti co-
munali e provinciali, e delle relative responsabilita, sotto
il controllo del -Ministero delle Finanze.

Le relazione al Testo unico 14 settembre 1931, n. 1175
sulla finanza locale, che solo in piccola parte attuava
questi principii, contro il rilievo, che non si era affron-

tato il problema fondamentale dei rapporti fra enti lo-
cali e Stato nelle loro funzioni rispettive, come problema
di ordinamento amministrativo, di accentramento o de-
centramento, — avvertiva opportunamente che la eschi-
siva -sovramita tributaria dello Stato poteva ben conci-
liarsi con IT'utilitd di concedere al comune (non alla
provincia, le cui funzioni mon sono cosi differenziate)
’autonomia finanziaria: comunque non poteva portare
laccentramento nello Stato di funzioni ad esso non ne-
cessarie, che insomma "unificazione della finanza dello
Stato con quella ijocale avrebbe reso meno agevole la
vita del primo e condotto a un dispendio di forze, per
Uintervento livellatore dello Stato nella grande varieta
delle situazioni locali.

5. A quel tempo {1932-33) la situazione della finanza
locale era questa. Il numero indice delle'spese dello
Stato, in lire-oro, era salito (fatta = 100 la somma del
1913) a 215,7; quello delle spese delle provincie a 1537,3;
quello dei comuni a 1582 (il distacco fra incrementn
delle spese statali ¢ incremento delle spese locali, si
attenua ove si portino fra le spese provinciali 300 mi-
lioni di integrazioni statali ai bilanci delle provincie,
ed @ dovuto dn massima parte al trasferimento allo
Stato di alcuni servizi prima assegnati ai comumi, per
491 milioni, e alle provincie, per 222 milioni). Il numero
indice delle entrate tributarie, o quasi, era passato nello
stesso periodo a 221,85 per lo Stato, a 155,23 per i comuni,
a 119,41 per le provincie; la percentuale dei tributi sta-
tali sul totale di quelle emtrate era aumentata dal 71,98 %
nel 1913-14 al 77,38 % nel 1932-33, mentre si era ridotia
quella degli enti locali dal 27,84 % al 20,30 %: espres-
sione dell’accentramento statale delle entrate, maggiore
di quello delle spese. Da cui.il passaggio del numerd
indice del debito dello Stato (luglio 1933, base luglio 1913)
a 169,39, di quello dei comuni (base 1911) a 167,35, di
quello delle provincie (base 1912) a 178,20 (1).

Per I'ultimo decennio di finanza normale (1925-35) la
struttura del sistema. finanziario degli enti locali, se-
condo 1 bilanci di previsione, risulta dai seguenti
dati (2): '

1925 1935
{milioni di lire) | (milioni di lire)
| Pro- . I’r0~‘
Com ni) g;oie || Comuni | (3 ie
ENTRATE EFFETTIVE
Ordinarie............oovviviiiion 3.850 787,38, 5.046| 1.067,3
Straordinarie...................... 260, - 104, 6| 246 74,8
TOTALE. .. 4.110 891, 9] 5.202| 1.142,1
SPESE EFFETTIVE
Obbligatorie ordinarie............ 2.836] 694,6)] 3.860| 899,9
Obbligatorie straordinarie........ 1.501] 220,0{f 1.760] 164,2
Facoltative ordinarie e straord,.. 610 67,7 337 65,0
' Torare... | 4.947] o082,3| 5.957| 1.129,1
Differenza fra entrate e spese effett. |— 837|— 90,4/~ 665]+ 13,0
S e~ .

(1) Reract F. A.: La finansa italiana nel ventennio 1912:32; Le finanze dei comuni e delle provincie (1936).
(2) MiNI1sTERO FINANZE: Bilanci dei comuni e delle provincie per Uanno 1935, Roma 1937.
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| 1925 ., 193
i(milioni di lire)|(milioni di lire)
c ! Pro- ;| Pro-
Comunil yi oo || COmUDY] (e
ENTRATE EFFETTIVE ORDINARIE
Redditi patrimoniali. . 328,3 23,0/| 512,6 36,6
TPIDULL - e vvvvoneevennnnnn 3.088,3|(2) 787, 3|} 4.008,0| 854,0
Proventi diversi (tasse,
contributi) ... 433,2/(a) 86,2{ 525,7] 106,7
Concorsi e rimborsi dello Stato .. —  |(a)219,6|] — 70,5
SPESE OBBLIGATORIE ORDINARIE
(e per le provincie anche straord.)
Interessi passivi .................. 205,6|(a) 56,81 595,4 91,4
Altri oneri patrimoniali .......... 119,1(a) 24,5)] 122,6 26,9
Spese generali (comprese pel 1925
quelle per Pagricoltura) 773,51(0)121,7]| 1.048,6/ 143,5
Polizia, sanitd, igiene ...... 693’0k<a') 32,3(] 847,8| 63,3
Sicurezza P.e giustizia...... 31,0 (a) 35,4 42,2 26,6
Opere pubbliche ............ 336, 9 (2) 569, 4 421,7 322,6
Educazione nazionale............. 467,6 (a) 39,6/ 226,6 29,2
Agricoltura ................. — &) 21,2 7,6 8,0
Beneficienza e assistenza 203,4,(a)297,6/f 541,3| 352,6
Culti oo 5,6 — 5,8/ —
MOVIMENTO DI CAPITALI
Alienazione di beni .............. —_ — 193,2| —
Riscossione di crediti .... — — 599,41 —
Interessi passivi .......... — — 1.807,8 —
¥ntrate complessive...... 1.786,6| 240,1)1 2.599,9 139,0
Acquisto di beni.......... — —_ 321,0) —
Egtinzione di debiti .. — —_ 881,71 —
Mutui attivi........ — — 580,6] —
Uscite complessive ............... 892,4| 170,6{1.783,8{ 175,0
Differenza fra entrate e uscite .... |+ 894,314- 69,5+ 816,7|— 36,0

(@) Anno 1928.

11 sistema della finanza locale oggi vigente & quello’
risultato dalla riforma del 1931, che non riusciva a met-
tere l'ordine voluto, in una situazione poi aggravata
da waltri ritocchi, dalle conseguenze di dieci anni di
guerra e di preparazione alla guerra, principalmente
dall’auvmento anche piu sregolato delle spese e dalla
grave diminuzione delle entrate dovuta alla svaluta-
zione monetaria. Se, olire la congiuntura, si risale atle
ragioni organiche del cronico dissesto della finanza
locale, quale risulta dalle vicende riassunte, esse si
trovano assommmate nella confusione dei compiti dello
Stato e dei vari enti locali; conseguenza della ristret-
tezza delle risorse totali, rispetto ai bisogni crescenti,
ma, causa a sua volta di sciupio nell’amministrazione
delle risorse stesse, e di sperequazioni nel loro prelievo
e nel loro impiego.

1 problemi che derivano da questa situazione sem-
brano potersi riportare:

1e alla distribuzione, piu o meno vincolata, della
offerta dei servizi pubblici, in dimensi'gni ottime rispetto

alla loro produzione piu economica: problema delle
funzioni. degli -enti locali e delle spese relative;

20 alla distribuzione delle risorse fra Stato e varie
specie di enti locali, in forme pit o meno autonome ©
derivate: problema delle entrate e dell’equilibrio finan-
ziario.

6. Il dissesto della finanza degli enti locali deve in
primo luogo attribuirsi all’inadeguatezza delle risorse,
rispetto alla politica delle spese: a) fatte dagli enti stessi
per seé, fuori del limite della prudenza; b) o imposte
ad essi dallo Stato, per alleggerirsi del peso di servizi
suoi propri, o per estendere i servizi locali, in una
uniformitd per se stessa illogica e tanto piu pregiudi-
zievole se priva di considerazione delle possibilitd delle
risorse locali.

Specie nell’attuale situazione del Paese, & di primna
importanza il problema della limitazione ed economica
amministrazione delle spese dei servizi propri degli enti
locali, con la riduzione di esse a un livello non iroppo
lontano da quelio consentito dalle possibilita, e ade-
guato al tenore di vita di ciascuna circoscrizione, te-
nuto conto «della diversitd delle situazioni obiettive.. 1l
problema delle spese & fondamentale; data la presente
¢ futura pressione finanziaria, non si pud pensare che
Tequilibrio della finanza locale possa ancora ridursi a
un problema di fiscalith, Ma sarebbe del pari un eva-
dere dal problema, il persistere nel non vedere che una
semplice redistribuzione delle funzioni e dei servizi fra
enti locali e Stato sarebbe un trasferire, non risolvere
le difficolta dell'equilibrio finanziario. ’

Vi e un problema finanziario del deceniramento, che
non s1 pud ignorare, e che si pone come 350 anni fa,
ma. con istanza molto piu forte (1). .

E dungue quella distribuzione di compiti deve risalire
ad un chiaro concetto dell’essenza delle funzioni degli
enti locali, in relazione alle funzioni dello Stato; ch’e
anzitutto un problema di distribuzione delle risorse
nazionali in unitd convenienti di offerta di servizi pub-
blici, Giova trattare il problema della distribuzione dei
compiti e delle risorse fra le varie unitd del governo
politico come non diverso da quello delle dimensioni
ottime delle varie unitd di governo e di controlo eco-
nomico. Tanto pin che storicamente e concettualmente
gli enti d’amministrazione locale, almeno i comuni, soro
unitd di interessi economici pit che politici; ed & essen-
ziale riportarli a questo loro carattere e mantenerveli.

In guesto senso ben concreto si pud parlare di fun-
zioni tecnicamente locali, di fronte a funzioni tecnica-
mente statali, e pud avere significato la regola troppo
banale, che si risolve in un truismo: allo Stato ¢id che

(1) In un discorso alla Camera dei deputati, del 1896, Giustino Fortunatoc segnalava questa ragione finanziaria contro il pro-
posto decentramento regionale per la Sicilia: « Contrariamente alle affermazioni di coloro i quali immaginano e sperano di poter
dare, finalmente, elasticita e leggerezza al bilancio dello Stato mediante il decentramento su larga scala -—— sarebbe o pur no
possibile di porre a carico delle Regioni tutto un cumulo di nuove spese, quali ad esempio, l'istruzione secondaria e i lavori

pubblici, senza cedere ad esse, in pari tempo, molti ¢ importanti cespiti delle enirate presenti dello Stato? ».

Peggio ancora

potrebb’essere troppo alto quel qualsiasi costo con cui si volesse realizzare, per contingenti ragioni politiche o solo dottrinali, la
Regione, affidandole duplicati di funzioni cui lo Stato, gia oggi di dimensioni troppo piccole e appena sufficienti per l’econo-
mica gestione di quelle funzioni, non potrebbe d’altra parte rinunciare, senza dissolversi.
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& compito dello Stato, e agli enti locali ¢ié ch’e compito
degli enti locali. Resta tuitavia per larghe zone impos-
sibile una netta linea di confing, gquesta essendo assal
inobile, secondo le compiesse forze che danno contenuto
alla distinzione. Cambia la tecnica delle combinazioni
produttive nel cui ordine di fatti ricade la distinzione
stessa; e sono diverse le condizioni ambientali, geografi-
che e storiche; variano i dati istituzionali e sociali:
concetto di cio ch’e interesse generale o particolare, di
cid ch’e autonomia e autarchia, di c¢id che vuol essere
accentramento o decentramento del controllo politico am-
ministrativo, con relativi interessi economici o altri, ecc.

A parte il carattere dinamico di quella distinzione,
per cui. la linea di confine tra. funzioni di diverso de-
terminato carattere (statale o locale) tende a continua-
mente spostarsi nel corso del tempo, per condizioni sto-
riche, — v’e nello stesso tempo una zona d’ombra, in cui
quella determinazione di un netto carattere non risponde
a principii logici o non & affatto possibile. E si hanno
funzioni seminazionali 0 semilocali, in cui la generale
commistione di un interessie generale € di un interesse
locale, sempre esistente in genere per il fatto che trat-
tasi di enti pubblici, qualifica un distinto genere di
interessi misti; da cui un inevitabile accavallamento di
funzioni, che complica i rapporti fra i diversi enfi: fra
quelli locali, che disimpegnano servizi a carattere spe-
cificamente nazionale o gquasi, ¢ lo Stato, che pud disim-
pegnare servizi di interesse o importanza locale. Ma
in queste coridizioni non & che pitt nmecessario un pro-
cesso di demarcazione e. semplificazione, in bhase a
principii obiettivi di carattere tecnico-economico.

7. In complesso un fatto & evidente, a mostrare che s1
tratta di tendenze non arbitrarie, si prod‘ot:te dalla ne-
cessitd: 1%stensione delle aree di amministrazione lo-
cale negli stessi paesi pit attaccati alla tradizione di
un diffuso decentramento (1). La tendenza alla tra-
sformazione piu economica di spese particolari in spese
generali, in impianti fissi di grandi dimensioni, condi-
zione di una curva di costi entro certi limiti decrescente
(aspetto di una generale tendenza delle dimensioni della
mpresa economica a crescere € di un processo di si-

lenziosa collettivizzazione): & questa una forte ragione.

(1) 11 maggiore studioso del governo locale inglese (FINer H.: English Local Government,

economica dell’estensione  delle funzioni del governo
centrale; in senso assoluto, e anche in senso relativo,
cioé rispetto all’analogo ma pidt lento accrescimento
delle funzioni locali nella sfera. dell’attivita privata e

“delle funzioni semistatali,

A ¢id corrisponde un processo di concentramenio della
attivita finanziaria; ch’e, per esempio, alla base della
estensione dei bilanci del governo federale degli Stali
Uniti, del governo centrale inglese ¢ del Reich tedesco:
it fenomeno ¢ fortunatamente meno accentuato in Italia.
L’incremento della ricchezza e del tenore di vita, con
tendenza di alcuni beni economici a passare nella zona
dei beni non economici pei singoli (piu estesi servizi
pubblici generali, cioé gratuiti, con redistribuzione da!
ricco al povero); la consapevolezza della realizzazione
di ‘ulteriori economie interne ed esterne mercé una pro-
duzione a costi costanti su vasta scala, quindi con la
estensione delle unita amministrative, specie dello spa-
zio economico; lo sviluppo delle comunicazioni, degli
scambi e idella vita associata in genere (per cui i singoli
appartengono contemporaneamente a varie sfere di inte-
ressi locali, escludendo una piena localizzazione degli
interessi): tutto cid spinge verso una razionale ammi-
nistrazione delle risorse in dimensioni che non possono
pit essere controllate da limitati enti locali, verso una
unificazione e ripartizione di esse entro nuove zone di
competenza. Draltra parte, la. crescente pressione degli
énti pubblici sulle risorse disponibili rende piu rigido
il sisterna finanziario e piu difficile i1 problema della
ripartizione dei suoi utili g dei suoi costi fra i vari
interessi (ad es., un'alta tassazione non & tollerabile
se non é giusta, e la sostanziale equitd pud essere me-
glio raggiunta atiraverso un sistema uniforme, inte-
grato in discriminazioni compensatrici su vasto campo);
e rende necessaria 1’'unitd del controllo e dell’ammini-
strazione, anche perche poche responsabilith sono suf-
ficientemente localizzate, da permetiere lo sfruttamento
esclusivamente locale delle risorse relative,

Ma queste ragioni tecniche economiche € sociali, di
una divezione e di un controllo unitari dell’impiego piu
proficuo delle risorse a disposizione della collettivita,
hanno la conseguenza necessaria di limitare le funzioni
e lautonomia amiminisirativa degli enti locali; infatti

1945, p. VIII, 5-6) scrive non

esser dubbio che il sistema di tale governo & entrato in una fase di mutamenti di vasta portata, poiché ogni proposta di riforma
dei servizi pubblici (educazione, igiene, sicurezza sociale, abitazioni, trasporti/ servizi di pubblica utilith, ecc.) implica gualche
ricostruzione dell’area e dell’organizzazione del governo locale. E’ un errore diffuso il credere che I’Inghilterra abbia un governo
locale e un governo centrale occupanti zone distinte: dopo una legge del 1835 l'antoritd centrale non ha cessato in fatto di
svilupparsi a spese delle antiche libertd locali, e oggi si ritiene generalmente che le istituzioni locali non sono che parti di un
insieme organizzato: la differenza sta in un raggio d’azione pitt o meno Iimitato. Le armi del rafforzato potere centrale sono:
il diritto di approvare o respingere misure prese dalle autoritd locali e il diritto di assegnare o ritirare sovvenzioni alla finanza
locale. Il problema fondamentale & oggi quello della dimensione delle aree. Si tratta di vedere se le tendenze tecniche che
urgono verso la completa pianificazione economica e la coordinazione — che del resto han portato al continuo incremento che
funzioni dirette e di vigilanza della contea e del governo centrale dal 1888 al 1929, data dell’ultima riforma -- non premono
oggi verso un’area piu grande della contea, ch’e oggi il massimo ente locale, in un moto di raggiustamento entro ciascuna
contea (distretti, borghi municipali e parrocchie) e fra contee (si parla anche in Inghiiterra di una regione). Comunque, vi
& tensjone, dice il Finer, qualche volta ostilitd, fra autoritd locali e goyerno centrale, a proposito delle aree, delle funzioni, della
qualitah dell’amministrazione e, naturalmente, delle finanze. Tuttavia non v’&¢ una reale distinzione tra i fini e le funzioni delle
due specie di autoritd. E’ necessaria lintegrazione delle funzioni. In tutte le inchieste ufficiali inglesi si sottolinea il fatto che
i servizi i quali implicano la pill gran parte delle spese locali (educazione, assistenza, igiene, polizia e strade) non sonc suscetti-
bili di essere amministrati dalle autorita locali, agenti come aree indipendenti, senza limiti e condizioni di uniformitd e anche
di accentramento fissati dalle autoritd centrali.
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questa. pud essere fondata e continuamente garantita
e vivificata dalla responsabile amministrazione di risorse
proprie, economicamente impiegate, L’idea di servizi te-
cnicamente locali, che va accompagnata a quell’auto-
nomia, dovrebbe implicare la dispomibilitda di risorse
tocali sufficienti per garantire l'autogoverno; altrimenti
la scarsezza: di queste ‘deve costringere gli enti locali
a cedere una parte delle loro funzioni allo Stato o a
subire una maggiore direzione dal centro,

“E in realtd oggi una soddisfacente distribuzione di

compiti ¢ di risorse non si pud basare sul criterio eco-
nomico della capacitd di assolvere i primi con le se-
conde, alla stregua delle possibilita proprie.

D’altra parte, il decentramento di funzioni e risorse
tipicamente locali avrebbe un vantaggio, appunto econo-
mico, di efficienza: maggiori economie interne di ge-
stione, maggior controllo immediato, maggior disposi-
zione dei contribuenti a provvedervi se in misura stret-
tamente limitata. %f.a diretta mesponsabilita & ragione
di economico impiego delle risorse, contro lo s'c»iupid
dell’amministrazione in dimensioni troppo ampie; che
nella offerta di certi beni e servizi non tarderebbe ad
inrcontrare la linea delle « diseconomie », facendo ri-
piegare verso l'alto la curva dei costi. Tale fatto eco-
nomico si aggiunge ad altri di valore politico e sociale,
per indurre o resistere, finché possibile, alle tendenze
tecniche di dungo periodo verso l'unificazione e il con-
centramento finanziario, E’, del resto, anche elemento
di valore economico, mella sua funzione selettiva ed
educativa, 'autogoverno, con lo sviluppo autonomo di
centri di vita locale, utili all’articolazione democratica
della vita nazionale,

Le aree di produzione dei servizi pubblici — secondo
fa natura di questi — devono essere grandi abbastanza,
da assicurare i benefici della produzione in grande;
piccole abbastanza, da assicurare i benefici della mag-
giore efficacia del controllo dell’offerta e della domanda,
quindi di un’efficienza che deve wutilizzare motivi anche
psicologici, come l'orgoglio geloso delle tradizioni e
diffetenziazioni locali, il vivo interesse per l'azione ci-
vica diretta ecc. Il problema & di conciliare 1 valori
politici democratici del governo aulonomo -—. che sono
essi stessi condizioni di responsabilitd e quindi di effi-
cienza economica — e 1 valori economici del governo in
comune, che sono essi stessi condizioni di vita sociale
democraticamente progredita.

8. Non & possibile precisare con una regola generale
quale area di offerta dei servizi pubblici offra il maggior
vantaggio economico; questo dipende dalla natura i
ciascun servizio, che determina la sua appartenenza
tecnica a un’area (di certe dimensioni. Si ha nei vari
campi un diverso ritmo del processo verso il « punto
di saturazione » dell’accentramento, senza che sg ne
possa determinare la stabilita. In ogni caso, nessuna
area sard mai per tutte le esigenze perfetta, e per

realizzare economie esterme occorrono accomodamenti e-

aggiustamenti reciproci fra aree wvicine. Astrattamente,

clascun servizio pubblico ha una sua area di offerta’

propria, cioé di dimensioni economicamente ottime. La

riunione concreta di servizi affini, per questo criterio
di economicita e per altri criteri tradizionali politici e
sociali come quelli acgennati, da luogo a un definitc
spazio economico, a +una circoscrizione territoriale di
offerta di servizi pubblici.

Quanto allo specifico problema di assegnare dimen-
sioni ottime — né troppo grandi né troppo piccole —
alle nostre circoscrizioni amministrative locali, sembra
che per parecchi servizi 1'unita di offerta costituita dal-
Parea comunale sia troppo piccola e — pur nella ten-
denza verso la grande area — quella statale sia troppo
grande; ma che sia troppo grande o troppo piccola, ri-
spetto a quei vari servizi, anche la attuale circoscri-
zione provinciale. Le Tagioni del decentramento e quelle
dell’accentramento si devono conciliare neila scelta di
un’area intermedia fra lo Stato € I'unitd locale pit pic-
cola; che abbia perd ragioni tecniche o storiche di vita;
e questo ente intermedio non sembra poter essere 1a pro-
vincia, cul mancano, insieme, le ragioni tecniche della
maggiore efficienza e le ragioni tradizionali di una ferma
unita locale,

Con lo sviluppo dello State moderno, il nosiro comune,
che nel medio evo ebbe un’altissima funzione politica,
’ha man mano perduta, per tornare al suo carattere
originario prevalente di corporazione o associazione
di interessi economici. Esso potra ancora avere una fun-
zione politica, ché la libertd comunale & anche base
della liberta politica; ma nella specializzazione delle
funzioni pubbliche, avra soprattutto una’ funzione eco-
nomica di interessi limitati; che non esclude lofferta
di servizi vari di civilta, e non lede ma rafforza. il prin-
cipio di autonomia, in quanto oggi attuabile.

La provincia & invece assai meno di un’associazione
di comuni per provvedere ad interessi che sfuggono alla
azione di ogni singolo comune: che sarebbe gid una
ragione di autonoma vita economica, E’ una semplice
creazione amministrativa, espressione degli interessi di
controllo di uno Stato accentratore. La regione sembra
avere per sé quei motivi di vita tradizionali che, accop-
piati alle ragioni tecniche delle dimensioni necessarie
e sufficienti per dati servizi pubblici, possono meglio
costituirla ente intermedio, sulla linea di sviluppo mo-
strata, fra il comune e 1li Stato.

. Sono vari i servizi di interesse seminazionale, che
dallo Stato potrebbero essere delegati alle regioni, e i
servizi che la tecnica sospinge oltre le piccole aree comu-
nali g provinciali, non pero fino alla piu grande area sta-
tale, Si pensi dell’assistenza ospitaliera, che oggi ha biso-
gno di impianti costosi, il cui sfruttamento si pud esten-
dere facilmente anche alle aree rurali, data la facilita
dei trasporti automobilistici, che appunto ha cosi visibil-
mente rimpiceiolito la provincia, In gquesto come in altri
servizi pubblici, le circoscrizioni mend dotate potreb-
bero partecipare insieme con guelle piu ricche, in una
stessa area di governo, a benefici di civilta resi a un
costo medio per esse.sostenibili, e piu basso di quello
che le stesse popolazioni pit ricche dovrebbero soste-
nere, se tale estensione, basata su un’economia di costi
costanti, non avvenisse. Cosi & della viabilita piccola e
media (che oggi, per lo sviiuppo delle comunicazioni,
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non & veramente piu tale), delle strade di allacciamento
dei comuni e di accesso alle stazioni ed ai porti, delle
opere idrauliche e di navigazione interna e portuarie;
e di aliri servizi che hanno bisogno di un’unita ammi-
nistrativa pitu grande delle attuali circoscrizioni lo-
cali {1). Qui non si pud fare un elenco dei servizi che
potrebbero giovarsi, in miglioramento di qualita e ridu-
zione di costo, di un'unitd di offerta regionale. Si vuol
solo soggiungere che, dal punto di vista economico,
non ha importanza che questa unitd di offerta sia costi-
tuita nella vera e propria regione, o in consorzi inter-
provinciali per gruppi di dati servizi, o in altre forme di
comunita di interessi locali.

9. Pel processo, sicuro sebben contrastato, verso la
formazione di unitd di offerta dei servizi pubblici pin
ampie, anche nei paesi a tradizionale decentramento
si & venuio costituendo un sistema in cui, intorno a
una piecola sfera di quasi completa autonomia (decen-
“tramento istituzionale), si wverifica un’organizzata inte-
grazione delle funzioni locali nelle funzioni statali, «
viceversa, fondata sulla volontd statale (decentramento
amministrativo) ¢ mitigata da certa discrezionalita nello
adattamento di essa alle varie circostanze locali. Sem-
bra logico che, se si devono conciliaré le opposte valide
~ragioni del decentramento e dell’accentramento, in un
superiore coordinamento, si devono, nella riforma dei
nostri ordini amministrativi, riconoscere queste ten-
denze; ma per trarne, come non si & mai fatto, siste-
matiche conseguenze organizzative. Fra le quali guesta:
che intorno a un nucleo di funzioni essenziali proprie.
tradizionalmente o tipicamente locali, di carattere, non
solo amministrativo, ma anche economico e sociale, di
educazione, assistenza ecc., per assicurare un minimo
nazionale uniforme di efficienza di certi servizi pub-
blici oggi essenziali, — funzioni da dichiarare obbli-
gatorie, — dovrebbe lasciarsi libero un processo margi-
nale di aggregazione e segregazione di altri servizi pub-
blici, per adittamento spontaneo, e mutevole col variare
delle gia indicate condizioni storiche, — funzioni da di-
chiarare facoltative.

La prima zona dovrebbe essere sirettamente limitata,
per una duplice ragione: 10 la generale poverta del Paese
che non potrebbe consentire un elevato liveilo del mi-
nimo necessario di efficienza dei servizi pubblici locali;
mentre l'alternativa di stabilire funzioni obbligatorie
difformi, secondo la varietd delle situazioni locali, cree-
rebbe difficolta di applicazione; 20 1'opportunitda di la-
sciare che, al di sopra di guesto livello minimo, l'auto-
noma responsabilitd degli enti locali adegui 1'offerta
di servizi pubblici alla disponibilita delle risorse ecce-
denti le spese obbligatorie.

In tale margine, la manovra finanziaria deviessere la-

sciata alla solerzia delle singole amministrazioni locali;
che pit spesso non ¢ libera o occasionale, ma dipends
dal tenore di vita. della popolazione, quindi dalla misura
e distribuzione della ricchezza, e dalla pressione diffe-
renziale dei vari interessi sulla formazione della volont:
finanziaria. Da queste forze dipendono, non solo le di-
mensioni dell’attivita finanziaria degli enti locali, si
anche le sue forme: ciod la distribuzione delle spese
fra i vari servizi pubblici offerti, € quella del corrispon-
dente prelievo fra i vari gruppi della popolazione locale,
in @diverse alternative fonti di entrate. La liberta e auto-
nomia degli enti locali dovrebbero avere in questo mar-
gine di discrezionalita, di interessi puradmente locali, ii
pit ampio gioco; confortate dall’educazione politica ed
ecconomica dei cittadini, avvicendantisi alla ammini-
strazione per la dinamica degli interessi in contra@t,o,
solo controllata dallo Stato. Forma di tale controllo, po-
trebbe rimanere  1'attuale vincolo, concepito anche in
modo diverso, tra somma totale massima di spese facol-
tative e capacita contributiva di ciascuna circoscrizione,

Sono ormai chiare le ragioni del fallimento di ogni
tentativo fatto nel tempo dalla dottrina, per giungerc.
a una distinzione logica tra funzioni obbligatorie e fa-
coltative degli enti locali, e fra le varie specie di esse.
Non: si pud definire astrattamente quel minimo nazio-
nale di efficienza dei servizi pubbdlici locali, che muove
alla dichiarazione di obbligatorietd. Si tratta di wun
minimo dinamico, variabile con le condizioni econo-
miche tecniche sociali e anche politiche, che condi-
zionano il duplice ordine degli interessi locali dello
Stato: un interesse ancora locale, la cui soddisfazione
& pero ritenuta dallo Stato indispensabile, ¢ quindi im-
posta; un interesse statale, di caratiere seminazionale,
la, cui soddisfazione é ritenuta pitt opportuna per opera
dell’ente locale, e quindi delegata.

Anche in questo campo le dichiarazioni tassative sono
suplerflue, perché consacrano il risultato di una lunga
esperienza, o ripetono disposizioni di singole leggi orga-
niche dei servizi pubblici (2); 0 sono dannose, come
quando, non corrispondendovi win’adeguata assegnazione
di risorse, compromettono lequilibrio finanziario degli
enti locali e, insieme, dello Stato, Sul piano di questo
equilibrio, il problema delle spese obbligatorie va piu
intimamente legato al problema del contirollo e della
distribuzione delle risorse, E dalla soluzione di guesto
problema & oggi residualmente condizionata la stessa
dinamica delle spese facoltative,

10. Si accenna qui appena all’ordinario conirollo di
legittimita e finanziario della gestione dei bilanci lo-
cali, cui dovrebbe aggiungersi un vero e proprio con-
trollo di merito, sulia proficuitd dell’attivita finanziaria
fdegli enti locali, in genere, e specie contro 'espandersi

(1) In Inghilterra, dove si pone il problema dei raggruppamenti regionali, del tutto ignoti mnelle tradizioni di quel paese,
secondo il FINER c¢id avverrebbe specialmente pei servizi delle acque ad uso industriale e di diretto consumo o fluviali, per le
bonifiche, per Yistruzione, per Velettricita, per l’assistenza ai poveri, la viabilitd e il coordinamento dei trasporti automobili-
stici e ferroviari e la pianificazione delle cittdh in relazione alla localizzazione delle industrie.

(2) L’elencazione, del resto esemplificativa, con tali superflui rinvii, che si trova nell’attuale Testc unico della finanza locale
per ben 150 voci (vi si dichiara obbligatorio sin ’abbonamento alla Gaszzetta Ujficiale) & prova di una concezione assurda dei rap-

porti fra, Governo centrale e amministrazioni locali.
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delle spese non necessarie (1). L’attuale commissione
centrale della finanza locale, da portare presso il Mini-
stero del tesoro e delle finanze, dovrebbe rinvigorirsi
ed integrarsi con libere rapipﬁesentahze delle organiz-
zazioni di vita locale. E dovrebbero istituirsi commis-
sloni regionali (o provinciali) e comunali di finanza,
analogamente composte, al di fuori degli organi della
amministrazione attiva. Al basso liniziativa e il refe-
rendum popolare, dall’alto la diretta ingerenza parla-
mentare, e soprattutto la legge, che non & limitazione
ma, condizione di fhiberts (delle minoranze rispetto alle
maggioranze, & di ciascun ente locale rispetto al go-
verno centrake) — possono integrare un sistema di con-
trolli, che concili in vario modo, secondo la diversita
degli interessi e delle relative responsabilitd, puramente
locali o misti, le ragioni dell’autogoverno e l'equilibrio
del generale sistema. finanziario.

Per la mecessaria unitd di tale sistema, oggi sempre
piu evidente nella sostanza ‘e richiesta anche nella
forma, le esigemze degli anti locali (per servizi propri
o delegati) andrebbero inquadrate in wun piano finan-
slario, cne sulla base di dati accuratamente accertati,
dovrebbe stabilire la distribuzione, fra Stato ed enti
locali diversi, del flusso di risorse da assegnare ai ser-
vizi pubblici, per spese correnti ¢ investimenti in conto
rapitale. Si tratta, in ogni caso, di una economica di-
stribuzione di risorse per l'impiego in dimensioni piu
officienti, entro il quadro di direttive gemnerali inspirate
a una visione. unitaria delle esigenze nazionali, secondo
gradi bene stabiliti di prioritd sociale. Se 1'estensione
dell’attivitd finanziaria degli enti pubblici e della sua
pressione sull’unico flusso delle risorse individuali e
nazionali porta al suo concentramento, questo pud con-
sentire certa diffusione dell’attivitad stessa in dimen-
sioni economiche di enti pubblici vari, soltanto se tale
aitivitd sia coordinata in un piano finanziario snodato;
che costituisce una forma di controllo indiretto, meno
incompatibile, nelle odierne tendenze dell’economia di-
1etta, con Vindividualismo dei singoli e dei corpi sociali.
Nel coordinamento di tale piano € possibile conciliare le
vedute necessita dell’accentramento con 'opportunita det
governo quanto pidt possibile autonomo, nella maggiore
possibile varietd e libertd degli enti locali.

Nel piano qui considerato avrebbe evidenza formale
T'essenziale interdipendenza economica fra spese ed en-
trate, in un equilibrio finanziario che dev'essere espres-
sione di un equilibrio economico, cioé di un‘interdipen-
denza {ra bilanci pubbliti, statali e locali, e bilanci pri-
vati. Si sa che i problemi della capacitd contributiva e
degli effetti economici delie contribuzioni pubbliche sono
legati strettamente ai problemi della mole e dell’impiego
delle spese, Il problema della distribuzione dei compiti
fra gli enti pubblici, e quindi delle spese, non ¢ un
prius rispetto alla distribuzione elle risorse, quindi
delle entrate. Il principio fiscale della sufficienza, se-

condo cui nei bilanci pubblici le entrate sarebbero de-
terminate dalle spese, & errato, se non si riduce a un
semplice fatto procedurale, Piu vero € il principio della
responsabilitd e dell’efficienza, per cui le spiese devono
essere adeguate ai bisogni, condizionati daHa poten-
zialitd economica. Ma il pricipiqg pud essere oscurato dat
complesso sistema di rapporti fra Stato ed enti locali,
per il crescente concentramento delle risorse comuni,
cul non segue un pari concentramento delle funzioni.
Non si hanno solo compiti misti o comuni, ma fonti
comuni di entrata per funzioni e spese distinte. Segue
da cio l'inconveniente peggiore, che 1’iniziativa e la ge-
stione di alcuni servizi sia nelle mani di chi non deve
rrovvedere, integralmente o in parte, alle spese relative;
e nasce la complicazione dei concorsi a queste spese.
Qui si incontra il problema della distribuzione, non pit
delle funzioni, ma delle risorse, fra Stato ed enti locali.

11. Il problema della disiribuzione delle risorse fra
Stato ed enti locali solleva, nel quadro del generale
coordinamento della finanza dell’uno con la finanza
degli altri, uno specifico problema, di coordinamento: dei
cespiti cui i vari enti suddetti possono -attingere in con-
correnza reciproca. Questa concorrenza dev’essere rego-
lata, pel fatto che preminente & la volonta finanziaria
dello Stato e che 1’oggetto su cui essa incide & una stessa
somma di risorse, sia considerata nel complesso della
sua appartenenza alla collettivitd, sia considerata dal
punto di vista dei singoli, nella limitazione che la loro
stera di attivitd subisce per le varie forme di contribu-
zione a diversi enti pubblici.

La subordinazione atla supremazia statale in sitfatto
roordinamento pud tuttavia essere formale e positiva, o
sostanziale e soltanto residuale. Si hanno cosi due di-
versi schemi Jogici di rapporti: rispettivamente 1'unifi-
cazione o la distinzione, con una assai ampia zona di
forme miste; tutte rispondenti alle condizioni storiche
che determinano tali rapporti.

Si possono avere quattro distinti metodi di distribu-
zione delle risorse, secondo i bisogni concorrenti e com-
misti dello Stato e degli enti locali: A) confusione o coin-
cidenza completa delle fonti; B) separazione completa
delle fonti; C) sistema misto di ripartizione di specifiche
fonti comuni: 1o con leve indipendenti sulla stessa fonte;
20 con prelievi uniformi levati da uno degli enti, ¢ quote
di essi assegnate al altri enti (sistema della comparteci-
pazione: @) degli enti locali ad entrate delio Stato; o
b) dello Stato ad entrate degli enti locali) 3o con aggiun-
te ai prelievi di un altro ente (sistema della sovrimposi-
zione: q) degli enti locali alle imposte erariali; o b) dello
Stato a imposte locali); D) sistema misto di ripartizione
ai generiche fomti comuni (sovvenzioni).

1R, A) Il sistema della confusione dei cespiti pud con-

cepirsi logicamente, come proprio di un determinato

(1) Dovrebbe anche curarsi la saltuaria osservazione statistica, di massa, di cui hanno esempio VInghilterra, col rapporto
di un Committee on the Eaxpenditure of Local Autority (Cmd 4200, a. 1932), e gli Stati Uniti, col The Measurement and Control
of Municipal Sanitary 1931, Il metodo delle inchieste nazionali, periodiche o saltuarie, assai poco usato da noi, dovrebb’essere,
in genere, uno strumento essenziale del controllo democratico dei vari aspetti della vita del Paese, specie nella loro relazione

con la pubblica amministrazione,
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assetto estremamente accentratore. Storicamente, tale si-
stema mon si & realizzato neppure nel tipo di rapporti
tra finanza statale e finanza locale nato dalla politica
accentratrice della rivoluzione francese e detto latino.
Non ¢ privo di significato che oggi esso si verifichi in
Russia, dove tutte.le spese locali sono sostenute da en-
trate dello Stato. Esso avrebbe per sé la premessa ragio-
ne economica dell’dccentramento, verso la piena collet-
tivizzazione. D'altra parte, la crescente pressione finan-
ziaria sull’unico complesso di risorse si potrebbe in parte
diminuire con lo sfruttamento di un’illusione finanziaria,
che indurrebbe appunto a frazionarla su certa pluralita

di prelievi da fonti diverse; che ha la sua importanza,

ma marginale.

Si pud dire invece che la soluzione delle difficoltd na-
scenti dal fatto pure accennato, che 1'accentramento delle
funzioni di governo € in ritardo rispetto all’accentra-
mento dell’amministrazione delle risorse, con le <com-
plicazioni della redistribuzione di queste per provvedere
a quelle, pud lrovarsi nell’avvicinare i due tempi, quindi
in un ulteriore accertamento delle funzioni, che riduca
I'area della redistribuzione. Se si constata — come ha
fatto qualche tempo fa i1 Corbino — che « oggi la mas-
sima parte delle spese dei comuni e delle provincie han-
no carattere obbligatorio, perché questi enti si sono ira-
sformati in vere e proprie propaggini dello Stato, allora
ci si pud chiedere se mon sia conveniente sistemare la
finanza locale nella maniera pit radicale, e cioe sop-
primendo per la parte maggiore, avocando allo Stato
tuite e funzioni di carattere obbligatorio imposte agii
enti locali e le corrispondenti fonti di imposizione e di
tagsazione, Ne verrebbe una semplificazione fiscale ed
amministrativa di indubbio valore » (1), Certamente, nel
senso dell’economia dell’accentramento, Ma, come si &
vista 1'inopportunita di portar questo agli ultimi limiti
tecnici, per contenerlo entro i limiti politico-economici
che nel nuovo Stato democratico devono essere piu striet-
ti di quelli cui si riportava la tendenza constatata dal
Corbino, la proposta qui riferita, che corrisponderebbe al
tipo puro di commistione delle fonti, va considerata piut-
tosto come di valore polerhico negativo.

(1) CorBINO E.: L'imposta fondiaria melle regioni meridionali, ecc., estr. da « Questioni meridionali »,

13. B) a) 11 sistema della distinzione det cespiti o della
separazione delle risorse importa i1 principio che il red-
dito prodotto in una collettivita deva sostenere le fun-

-zioni che sono ritenute proprie di questa, o che comun-

que lo Stato e gli enti locali abbiano fonti di entrata indi-
pendenti e adeguate alle rispettive funzioni. Ma neppurc
tale sistema si ¢ mai pienamente atituato, neppure in 1n-
ghilterra dove un tempo pareva inoppugnabile, coerente
del resto con le tradizioni piu antiche dell’autogoverno
locale. La separazione delle risorse & propria di un ne-
gime di autonomia; che cede via via il passo a un ac-
centramento indotto dagli sviluppi tecnici accennati.
La completa separazione dei cespiti tende a sparire
come cresce il costo dell’amministrazione, specie di quel-
la centrale, che deve rivendicare per se la maggior parte
delle risorse disponibili, o almeno la loro amministra-
zione, di altrnettanto limitando l’autonomo controllo di
esse da parte delle amministrazioni locali. Esiste solc,

in quasi tutti i paesi, una separazione parziale dei cespi-

ti, maggiore o minore, secondo le disponibilita delle
risorse e i’ sistemi finanziari e amministrativi tradizio-
nali, Anche quelli altamente accentrati lasciano o attri-
buiscono agli enti locali alcune fonti di entrate per lo
esclusivo loro uso (entrate indipendenti), sia pure in
misura sempre minore; € viceversa i paesi che avevano
adottato una netta separazione hanno dovuto via via
abbandonarla per i suoi inconvenienti, essenzialmente
per la sua insufficienza (2).

14. b) Una fonte di risorse che rimane automaticaimente
assegnata agli enti locali, & quella del provento dei ser-
vizi divisibili, che essi cioe si mettano in grado di pre-
stare a singoli gruppi o individui.

Anche le risorse a cid necessarie fanno parte delle to-
tall risorse a disposizione della collettivitd nell’insieme,
¢ Vamministrazione diretta che ne fanno gli enti locali,
« pro tanto » escludendone lo Stato, entra nel calcolo del-
la generale pressione finanziaria su queste risorseé. Ma
qui si ha un controllo della domanda, non piu degli enti
locali rispetto allo Stato, controllo economico selettivo
di respontabilitd, ¢h’é pure una giustificazione del primo '
tipo di separazione delle risorse. Si tratta di un control-

V. n. 1, p. 56.

(2) Nella, finanza francese, che & ritenuta tipica di un sistema di comunione di cespiti, I’accavallamento dei bilanci locali
e statule &, nell’insieme, meno accentuato che nella finanza inglese, ritenuta tipica di un sistema a finanza separata. La Ger-
mania , che nel 1893 aveva attuato una profonda riforma nel senso della separazione di cespiti, ha dovuto poi tornare ad un
sistema misto, merce listituzione di altri e diversi prelievi a favore dello Stato nelle ecircoscrizioni locali. In Germania
laccentramento & stato piit rapido che in Inghilterra, perche si trattava di uno stato federale decentrato, con un molto variato
gistema fiscale, statale e locale, in cui solo il 40% delle spese ed entrate totali apparteneva al governo centrale (1913-14); mentre
alla stessa data I'Inghilterra, pit accentrata e con uniforme sistema fiscale, aveva il 54 % di spese e ben il 70 9 di imposte di -
pertinenza del governo centrale. Prova dei due ritmi diversi di accentramento: delle entrate piti rapido di quello delle spese,
fenomeno che si si @ venuto vieppilt accentuando nel tempo. In Italia il processo di accentramento delle risorse & meno avanzato,
se nel 1935 le entrate effettive degli enti locali ammontavano a poco meno di 6 miliardi e mezzo, contro i 18.818 milioni delle
entrate effettive dello Stato: rapporto da 1 a 3, sproporzionato al rapporto tra i compiti deglf enti locali e quelli dello Stato
Cid spiega che da noi il problema della redistribuzione delle risorse non si & mai presentato con 1”acutezza apparsa altrove
attraverso sistematiche integrazioni statali di bilanci locali; e ancor oggi presenta maggiore elasticita, che consente un r10rd1~
namento sulla base di un effettivo decentramento.

Agli Stati Uniti la tendenza al sovrapporsi della finanza centrale (federale) alla finanza locale (statale) dovuta allo sviluppo
delle comunicazioni, ha importato confusione di risorse e un intervento del potere centrale crescente, attraverso il suo aiuto
alla. finanza locale, il controllo. di accertamenti di separate riserse fiscali, la limitazione del diritto di imposizione e di inde-
bitamento locale; il controllo dei bilanci locali. SpicER: Fiscal aspects of State-local Tamation, in « The Annals of the Am. Ac.
of Pol. Soc. S¢» vol. 207 jan 1940, pp. 151 sg. : '
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lo della domanda immediato, da parte dei singoli utenti
di speciali servizi pubblici, rispetto all’ente locale che li
offre; e il principio della controprestazione o del prezzo
applicato in questo campo limita ancor meglio, perche
direttamente, il pericolo della produzione antieconomica
di quei servizi.

Questa ragione economica, che fa preferire dove pos-.

sibile I’applicazione del principio del beneficio (e lo fa
estendere dovera divenuto eccezionale rispetto al prin-
cipio della capacita contributiva, come nel campo della
finanza statale), & gui pit forte; per la maggiore pos-
sibilita dell’identificazione di interessi individuali o di
gruppo particolarmente protetti o promossi -— g quindi
della rilpartiz:ione dei relativi costi di soddisfazione, se-
condo le utilitd divise — in quel sindacato di interessi
particolari, ch’e I’associazione comunale, nel suo carat-
tere ‘prevalentemente economico; o comungque in dimen-
sioni piu piccole delle imprese di cooperazione, com’e
appunto delle circoscrizioni locali in genere.

11 tatto & visibile anche nella territorialitd della pro-
tezione di determinati interessi. generali, ch® danno luo-
go a spese indivisibili, cui corrispondono certe imposte
sui redditi dei terreni o dei fabbricati o su certi indiel
di consumo locale, tassazione dei possidenti e dei resi-
denti, che si pensa appunto percio d4i assegnare esclu-
sivamente agli enti locali. Ma & ancor piu chiaro pei
miglioramenti che certe specifiche spese degli enti lo-
cali importano alla proprietd fondiaria {per opere pub-
blichie varie), che danno luogo ai coniributi speciali.
Questi, che gia si diffondono, vanno applicati sempre
quando possano identificarsi dei benefici- che singoii
gruppi ritraggono da alcune specifiche prestazioni de-
gli enti locali. Piu in 13, nello stesso ordine di idee,
certe imposte speciali di scopo andrebbero, dove pos-
sibile, € sia pure con maggior cautela, introdotte. E al
confine estremo di questa zona di prezzi pubblici, pro-
venti demaniali, tariffe e tasse come corrispettivo di
servizi tipicamente locali e individuali, dovrebbero co-
stituire fonti piu cospicue di entrata per gli enti locali.

Certo, la specifica ragione, economica e storica, della
maggiore applicabilita del principio del beneficio mella
ripartizione del costo dei servizi pubblici locali, che
ha ceduto per tanto tempo il passo alle opposte non
meno valide ragioni economiche dell’uniformitad contro

la diversificazione, se anche oggi si riafferma, non puo
avere tale efficacia da fare assegnare alle entrate di
servizi pubblici divisibili un posto assai notevole nel
sistema della finanza locale. Ma si tratta di una forma
di separazione delle risorse, spontanea, che va favorita.
Per liaccennata unita delle risorse, il principio della
ripartizione dei costi secondo il beneficio, nello stesso
momento in cui si applica ai singoli utenti rispetto
all’ente locale, si applica indirettamente all’ente locale
rispetto allo Stato. E siffatta separazione automatica &
tale da facilitare « pro tanto» la soluzione del difficile
problema di quella separazione, sempre arbitraria, che
sia stabilita dalla legge, quanto ai rapporti di controllo
meno immediato fra Stato ed enti locali (1).

15. ¢) Un accenno meritano i problemi finanziari della
c. d. municipalizzazione di alcuni servizi di pubblica
utilita, Sarebbe desiderabile, per I’anzidetto, ch’essa pro-
curasse una quota cospicua «(di entrate agli enti locali;
oltre che sotto forma di imposta, con utili netti di ge-
stione, sia pure non superiori a quelli di analoghe im-
prese private gestite in condizioni di concorrenza. Pro-
venti cosi dimitati non sarebbero in contrasto con una
finanza wdemocratica, come si ritiene da alcuni, che
li considerano un’imposta regressiva su certi consumi
popolari. Si tratterebbe di entrate riscosse con una poli-
tica di prezzi discriminati di monopolio pubblico, che
rende possibile certo favore pei gruppi bisognosi; e
potrebbero compensare la soppressione «i imnposte su
altri consumi o lo sgravio di altre imposte su redditi
minori. Ma, a parte questi eventuali sviluppi, la muni-
cipalizzazione non pud avere oggi un'importanza finan-
ziaria positiva, nel senso che possa concorrere per moito
alle risorse indipendenti degli enti locali attraverso co-
spicui avanzi di gestione, Pud avere un’importanza so-
ciale, e -ci0 dipende dal futuro orientamento delle forze
sociali. Allora la municipalizzazione pud implicare, ¢ou
le sue conseguenze, un problema attuale per 1’equilibrio
della. finanza locale (?).

Né la finanza né ieconomia hanno prevenzioni da
avanzare contro la municipalizzazione. Come la naziona- .
iizzazione, essa & sulla linea dello sviluppo tecnico: e
aspetto del prcblema piu generale,” gia segnalato, i

- economia di costi costanti o di estensione delle dimen-

(1y Alla ragione storica del comune come associazione di particolari interessi economici si deve la graduatoria delle fonti
di entrata, stabilita dalla citata legge del 1865; in cui era detto che i comuni potessero .levare imposte solo mnell’insufficienza
delle « rendite proprie’». La legge del 1893, fondamentale per la finanza locale germanica, stabiliva che il primo posto delle
risorse comunali dovesse essere tenuto dalle tasse e dai prezzi dei servizi industriali. I proventi di tali servizi sono oggi note-
voli in Germrania. In Inghilterra i « proventi vari» (Fees, Tolls e Rents: di servizi e proprietd pubbliche degli enti locali) e
delle municipalizzazioni costituiscono il 38.8 % delle risorse (1936-37). Negli Stati Uniti i contributi di miglioria sono la seconda fonte
di entrate, dopo la generale property taz. )

(2) La municipalizzazione in Italia ha un’esperienza limitata (un cinquantennio appena) e manca un’inchiesta ufficiale sui
suoi risultati. Lontane ricerche private avrebbero accertato risultati non del tutto insoddisfacenti, meno che per i servizi tran-
viari, invero assai importanti, e per gli acquedotti, Vedine 1’esame fatto da ScHIAVI (in « Riforma Sociale » 1929) e GiUSTI (in
« Economia » 1929). Altrove l’esperienza della municipalizzazione appare del tutto negativa (MONLEONE: Il movimento municipaliz-
zatore e le aziende municipalizzate durante la guerra e mel dopoguerra: Risultati fimanziari. XVI Séssion delInstitut Interna-
tional de Statistique 1925). Salvo in Inghilterra, dove i suoi proventi danno il 26 % delle entrate locali e sono ritenuti come
alternativa delle imposte locali di consumo mancanti. In quel paese il socialismo municipale data gid da un secolo e nel
campo delle poche attivita di utilitdx pubblica cui da allora & rimasto limitato (trasporti, acqua, gas, elettricitd) ha potuto gio-
varsi dell’esperienza di un’amministrazione seria e onesta e tecnicamente attrezzata, condizioni di successo strettamente indi-
spensabili in guesto campo. Un’inchiesta andrebbe senza indugio promossa, per esaminare la situazione attuale dei nostri servizi
muniecipalizzati, non solo riguardo al contingente grave divario fra costi e tariffe, ma riguardo alla consistenza patrimoniale,
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sioni delle imprese nella ricerca di curve soddisfacenii
di costo, quindi anche di sostituzione del monopolio
privato, inefficiente o dannoso, dal punto di vista so-
ciale e talvolta anche da guello economico. Ma quesie
ragioni e condizioni Jella sua introduzione vanno at-
tentamente esaminat: caso per caso, secondo le circo-
stanze tlecniche generali e queile economiche locali.
escludendo la municipalizzazione come fine a se stessa.
per generiche ragioni di riforma sociale, che non sareb-
bero durature se ne imancassero le basi economiche e
tecniche. .

Il prochlema e di efficienza comparativa rispetto alla
impresa rconopclista privata, in termini di riduzione
di costo e di miglioramento della qualitd dei servizi
offerti. Gli stessi fini sociali si possono ricondurre a
questo problema di efficienza.

Dal punto di vista finanziario, si pud raccomandare
che la scelia dei servizi da municipalizzare cada su im-
prese i effettiva pubblica utilitad, che tendano al mono-
polio, che presentino i vantaggi della produzione su
vasta scala senza richiedere imvianti troppo costosi, e si
svolgano in condizioni piuttosto stabili di sviluppo tec-
nico ed economico; che principalmente non implichino
rischi industriali € commerciali e conseguentemente fi-
nanziari troppo ati per 1'equilibrio del bilancio del-
I'ente locale (1).

Si deve altresi raccomandare una gestione effettiva-
mente industriale, autonoma, non burocratizzata. E' ga
ranzia non solo formale ma sostanziale, di questa ge-
stione economica industriale, uno scrupoloso conto, di
bilancio e patrimoniale, per ciascun servizio municipa-
lizzato, separato da quello dell’ente locale cui appar-
fiene, e pubblicato in dettaglio, a conirollo della possi-
bilita 4i riversare sui contribuenti una parte del costo
attribuibile agli utenti.

Contro un evidente pericolo finanziario della muni-
cipalizzazione, che cioé pressioni estranee alle ragioni
economiche e tecniche vietino una economica politica
del lavoro (alti salari ai dipendenti) e del consumo
(prezzi bassi o servizi non ‘economici) non & difficile
opporre un’educazione dei dirigenti, mel senso di por-
tarli a considerare che direzione pubblica non significa
direzione politica dell’impresa economica, specie nel
campo dell’amministrazione locale, ch’é essa stessa una

\

impresa economica. E fale deve restare, contro la ten-
denza alla politicizzazione e alla conseguente burocra-
tizzazione, fertile campo della demagogia dissipatrice
delle fazioni locali. Il problema & pill generale: riguarda
un'essenziale esigenza dell’autogoverno locale in tutte
le sue manifestazioni, '

16. - a) Impercettibile & la differenza fra il sistema
di separazione parziale dei cespiti ¢ quello misto, in cui
le entrate si distribuiscono fra differenti amministra-
zioni (statale e locali) ripartendo, invece delle varie
fonti, le possibilita di leve indipendenti, ma non esclu-
sive, su di una o pin specifiche fonti; ch’é perd un tipo
eccezionale, Se ne ha esempio mnellimposta comunale
italiana sulle industrie, commerci ¢ professioni, con so-

. vrimposizione provinciale, accanto all’imposta erariale

sui redditi di ricchezza mobile. Si deve a necessitd tecni-
che; mentre & dovuta a grande elasticitd del sistema,
per ricchezza i risorse, la coesistenza di una income tax
federale e di una statale negli Stati Uniti,

b) Diverso & il caso in cui gli enti locali partecipano
al ricavato di un prelievo uniforme levato dallo Stato,
in ragione di quole di ripartizionfy comunque stabilite;
o in cui viceversa lo Stato partecipa per quote al ricavato
di un prelievo uniforme levato da uno degli enti locali.
Concretamente si ha solo la prima forma, nell’einkom-
mensteuer tedesca, divisa in date proporzioni fra il
Reich e gli stati e i governi locali: sistema. tipico di
ripartizione, fra vari enti, di specifiche entrate (2).

¢) Infine, gli enti locali possono aggiungere propri
prelievi a quelli fatti dallo Stato su un determinato ce
spite, generalmente sulla base dello stesso accertamento
(sistema latino delle addizionali o sovrimposte, vigente
oltre che da noi, in Francia e nel Belgio, sulle imposte
erariali dei redditi fondiari). Viceversa, lo Stato pud
sovraimporre a prelievi fatti solo dagli enti locali (ad-
dizionale federale sulla property tax delle amministra-
zioni statali degli Stati Unmiti), Il sistema da luogo ad
inconvenienti segnalati da una critica annosa: .di spe-
requazioni persistenti e aggravate, fra categorie di enti
che impongono e categorie di redditi che subiscono il
prelievo; di minore sensibilitd e quindi responsabilita
nei carichi fiscali; di rigiditd dell'intero sistema di que-
sti, Tale metodo tende percid ad essere sostituito da

specie in relazione a una pratica scorretta delle pubbliche imprese: quella di irascurare gli ammortamenti degli impianti
primi e successivi, nascondendo sotto un pareggio di bilancio veri deficit patrimoniali. In proposito, andrebbe ritenuta, agli
effetti di un’éventuale riforma della nostra legislazione, una norma della cennata legge germanica del 1893, la quale stabiliva
che le imprese jndustriali dei comuni dovessero essere amministrate in modo che le loro entrate fossero sufficienti a coprire
almeno le spese, compresi i servizi degli interessi, 'ammortamento degli impianti e adeguate riserve.

(1) In certe conflizioni Pud essere conveniente sostituire alla municipalizzazione la concessione alla industria privata, con
la partecipazione dell’ente locale al capitale di societd miste o solo agli utili (in forma commerciale o solo di imposte diffe-
renziali). In altro condizioni pud essere conveniente integrare le municipalizzazioni su scala regionale o guasi: dovendosi per-
seguire le economie della produzione su vasta scala, per alcuni servizi la unitd produttiva di ‘upna circoscrizione municipale puod
essere troppo piccola rispetto all’efficienza (es. elettricita, trasporti, acquedotti; la « provincializzazione » percid & gia un fatto
da tempo, ed & contemplata dalla legge). Si avrebbe il vantaggio accennato, di estendere il consumo di servizi economici di
civiltdh a zone rurali extramunicipali, con ulteriore economia di costi. Quanto 8’2 qui detto per la municipalizzazione vale per la
fondazione di Istituti Autonomi (come quello per le case popolari o pel Volturno) che possono utilmente essere estesi a vari
servizi in comune, specie piani di urbanistica e di localizzazione industriale.

(2) 8i impone per le stretiezze finanziarie dell’altro dopoguerra, come compenso agli enti minori della limitazione della loro
materia jmponibile. Fu dichiarato compromesso di emergenza dalla Costituzione di Weimar », con promessa di successiva ri-
forma; ma non mancd in seguito di affermarsi ed estendersi come fatto permanente, dovuto alle indicate ragioni tecniche
generali dell’accentramento, che si verifica anche in regimi democratici.

22 — Finanza.
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entrate amministrate al centro, o attribuite in esclusiva
agli enti locali; ma il problema riguarda piuttosto la
realizzazione di un ordinamento fiscale sufficiente ed
elastico.

Generalmente i vari metodi misti qui accennati si tro-
vano applicati insieme in tutti i paesi, con certa ten-
denza alla prevalenza 4di quello delle guote, integrato
da sovvenzioni statali (1). Non si pud stabilire quale di
essi sia pfefweribi‘l‘e, tanto piu che per la loro commi-
stione in un sistema ibrido, nessuno ha per sé la riprova
del successo: tutti sono pitt o meno in discussione, men-
tre le strutture politiche ed economiche, che li condi-
zionano, variano rapidamente,

Piu genetalmente, mon pud dirsi vi sia una soluzione
ideale del problema di conciliare I'ineluttabile tendenza
all’accentramento delle risorse e le persistenti ragioni
dell’autogoverno locale. L’accentramento vuole unifor-
mitd © questa sommerge le responsabilitd; che, d’altra
parte, sono necessarie alle varie situazioni dell’autogo-
VErno, se qués‘oo deve .avere poteri effettivi, con risorse
sufficienti. La sola possibile soluzione non sard che di
compromesso, di combinazione fra i vari sistemi. Quel
che importa, ¢ che questa avvenga in base a principi
stabiliti, che evitino @ caotico accavallamento dei pre-
lievi, ¢ muovano da una chiara ripartizione delle com-
petenze, Le tendenze evidenti verso l'unificazione e coor-
dinamento delle entrate dovrebbero essere correlative,
malgrado certo anticipo, alle tendenze verso l'unifica-
zione e coordinameénto delle competenze.

Se si deve difendere il massimo possibile di decentra--

mento, sembra sia da valorizzare il sistema della sepa-
razione parziale delle risorse, in modo da far salva
l'economicita delle spese, rispetto ai prelievi pei quali
le autoritd locali sono respomsabili wverso i loro con-
tribuenti. Secondo che date forme di ricchezza abbiano
carattere locale 0 nazionale, o comungue ritraggano spe-
cifici vantaggi dalle spese locali o statali, & opportunc
che ess¢ partecipino a queste spese con una propria di-
stinta responsabilitd; & una regola di efficienza, tenuta
viva, dal controllo possibile degli immediati .interessi
coneretj, Ci0 pud avvenire, come vedremo, nello stesso
campo tributario, in sede di riforma semplificatrice del
sistema della sovrimposizione, ch’'e¢ un problema aperto
in Italia come in Francia. E pud avvenire, come mo-
strato, fuori del campo fiscale, estendendo i proventi
locali mon provenienii da imposta.

In quale misura le risorse di una collettivita parziale
devono distintamente sostenere le spese dei servizi pub-
blici (a parte la possibilita, per le zone piu povere, di
fare intervenine il principio di solidarietd nazionale,
mercé opportune redistribuzioni), dipende dalla natura
dei servizi, pitt o meno propri della collettivitd stessa,
quindi principalmente dall’interesse meramente locale o

nazionale, cui essi sono destinati, Il principio della re-
sponsabilita, o del diretto beneficio contro la diretta comn-
tribuzione, & e dev’essere sempre forte; la libertd di spen-
dere \deve essere, finche possibile, nelle mani di chi ha
la libertd e possibilita di levare entrate: questo & il
miglior freno alla dissipazione degli enti locali. Quel
principio pud solo attenuarsi fino a svanire, pei servizi
che sono generalmente ritenuti di responsabilitda nazio-
nale; pei quali, se ancora decentrati, ciod prestati dagli
enti locali, deve intervenire il sistema delle integrazioni
statali.

La questione & di vedere.quanto lontano, e con quale
ritmo, avanzera il processo tecnico tante volte ricor-
dato, delll’accentramento delle risorse rispetto all’accen-
tramento delle spese. Questo processo va rallentato, an-
che a scapito della maggiore efficienza. 11 margine la-

. sciato da questo diverso ritmo. & ineliminabile, appunto

come risultato della resistenza vittoriosa di certa auto-
nomia nell’amministrazione dei bisogni, se non anche
dei mezzi di soddisfazione Resteranno sempre dungue
dei problemi marginali, alla cui soluzione sara destinato
il sistema dei sussidi o sovvenzioni (2).

17. D) - a). 11 principio delle integrazioni dei bilanci
locali, tolte da fondi comuni costituiti da specifiche fonti
locali o statali, avvicina al sistema delle compartecipa-
zioni o delle quote. Solo che non si tratta di quote di
specifiche. fonti, le quali invece affluiscono a un fondo
da distribuire, non secondo 1'origine territoriale dxel'pre-
lievo ma secondo un criterio diverso da quello della
responsabilita, cioé secondo i bisogni, denunciati da
squilibrio dei bilanci locali. Sono percid anche detti
fondi di integrazione.

Il metodo dei fondi comuni, piu proprio del sistema
di finanza locale strettamente collegato alla centrale,
altenua i cennati inconvenienti di rigidita della sovrim-
posizione, Esso & sperimentato specialmente in Francia,
ma si pensa di sopprimerlo perché da Juogo a critiche
di carattere generale. Se applicato largamente, toglie
agli enti locali ogni autonomia; & comunque alimenta i
bilanci locali con mezzi che spesso non hanno alcun
rapporto con la vita locale e coi servizi resi ai contri-
buenti, dando luogo agli inconvenienti che si verificano
que}ndo la capacitd di spendere & svincolata dal dovere
di subirne i pesi. Nell'applicazione poi incontra le in-
superabili difficoltad della scelta dei criteri di distribu-
zione, che, non essendo ancorati al principio di respon-
sabilitd, sono mecessariamente arbitrari e danno luogo
a sperequazioni, Essendo difficile valutare i veri biso-
gni, alcuni enti ottengono troppo ed eccedono nelle spese
superflue o attenuano indebitamente la.locale pressione
fiscale; altri troppo poco, e devono aumentare tale pres-

(1) Nel 1925-26 la proporzione delle entrate locali per imposte amministrate al centro e ripartite localmente era del 25 % in
Gran Bretagna, del 219, in Belgio, del 13 % in Francia, dell’11% in Italia e agli Stati Uniti.

(2) Analogamente il Cancelliere dello Scacchiere inglese, il laburista prof. Dalton, nell’annunciare (marzo 1946) vari aggiu-
gstamenti nelle rispettive funzioni del governo centrale e dei governi locali e nelle relazioni finanziarie fra loro, enunciava il prin-
cipio che le autoritd locali devono assolvere la loro libera parte dei servizi che amministrano, con appropriata assistenza del

Tesoro secondo i bisoghi delle varie localita.
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sione, ma disordinatamente, perché infine l'instabilitd tenere un minimo efficiente dell’attivitd degli enti lo-
della ripartizione annuale rende impossibili le valuta- cali: e in questo caso ha piuttosto carattere di concorso
zioni di bilancio e frequenti le revisioni. In ogni caso, alla spesa.
il sistema .dei fondi di integrazione incoraggia alle spese 11 metodo, adatto un tempo a risolvere problemi piut-
se non alla prodigalitd, pone in condizioni migliori gli  tosto egcezionali dell’accavallamento della finanza sta-
amministrabori peggiori, & causa di complicazione nella tale e locale, con prevalenza della prima, & oggi meces-
contabilitd sua propria e di incertezza nell’amministra- sario per risolvere sistematicamente i problemi che sono
zione in genere; che conta su aiuti i quali possono farsi nella sempre pitl vasta zona della collaborazione fra
attendere troppo o mancare (1). Stato ed enti locali per servizi di interesse seminazio-
: nale, o in gquella zona in cui non é possibile distinguere

18. b) Metodo diverso & quello delle sovvenzioni o do- servizi tecnicamente locali da servizi tecnicamente sta-

lazioni «della finanza statale alla locale (in un sistema  tali. Quindi, all'opposto che in Italia dove ha certo
decem.rato, si pud verificare la possibilita inversa, cioé carattere di emergenza, per venire incontro a ricorrenti
di sovvenzioni allo Stato da parte degli enti locali che richieste di salvataggio e a permanenti deficit di bilan-
abbiano conservato la maggiore disponibilita delle ri- cio degli enti locali (quindi come conseguenza insensi-
sorse). Si tratta anche qui di compensi concessi dal- bile dell’accentramento), in Inghilterra il metodo delle
I'autoritd centrale, per risarcire gli enti locali della sovvenzioni, in se stesso empirico, fa tuttavia parte di
limitazione a proprio vantaggio della disponibilitda delle un razionale permanente sistema di ripartiziome delle
risorse. Ma non & corrispettivo dell’avocazione di spe- ‘risorse, secondo un piano che consacra l'avvenuto spo-
cifiche fonti e ripartizions successiva di queste. Le sov-  stamento dei rapporti tra risorse e funzioni statali e
venzioni non provengono da esse € non hanno una defi- risorse e funzioni locali (quindi come aperta accetta-
nita relazione quantitativa col loro gettito; e il bisogno zione delle conseguenze dell’accentramento) (2).
é tenuto in conto solo occasionalente: percio si di- 1l sistema delle sovvenzioni implica: 1) ben definiti
stinguono, rispettivamente, dai sistemi delle quote e  criteri dj/ distribuzione; ®) controllo effettivo di una au-
dei fondi comuni. Si tratta solo di una parte delle en-  iypity fentrale sicura di sé. Le sovvenzioni sono con-
trate, di qualunque provenienza, che lo Stato spende nesse con il controllo; in certa misura, anche se sono
in sussidi agli enti locali, per integrare la loro possi-
bilitd di spesa.

1) Questa spesa pud essere causata da servizi vecchi
e nuovi che lo Stato lascia o delega agli enti locali, ma
che sono ritenuti di interesse non piu locale, ma gene-
rale. E in questo caso la sovvenzione ha carattere pro-
prio di rimborso di spesa. -

2) Ma la sovvenzione puo essere accordata per varie
altre ragioni: principalmente per alutare circoscrizioni :
pill povere a mantenere o assumere servizi tecnicamente rio e la stessa discrezionalita, fanno si che il sistema
loro propri (non delegati), la cui prestazione & perd por- — si Possa-conciliare con un certo grado di indipendenza
tata sul pianc dell’interesse generale statale, per man- del governo locale e con un controllo sopportabile; che

datg incondizionatamente per rimediare a bisogni ec-
cezionali: infatti il potere stesso di non darle o di to-
glierle ha grande influenza. Ma il controllo pud essere
positivo e formale, di esame & @i censura della condotta

finanziaria del sussidiato; e vi & strefta relazione fra
l'integrazione e il diritto di ispezione, che perd, secondo
la sua estensione, diminuisce l'autonomia locale. Ben
definiti criteri legislativi di distribuzione, contro 1'arbi-

(1) Quest’ultimo inconveniente si & verificato nei nostri bilanci provinciali per la partecipazione al fondo comune costituito
dalla tassa scambi. Per la partecipazione dei comuni al provento dei tabacchi si era stabilito un preciso diritto basato su un indice
obiettivo, la popolazione. Questo sistema & stato soppresso; cosi pure dopo il 1933 non fu ricostituito un fondo di 300 milioni stabi-
lito dalla riforma del 1931 (non perd su una specifica fonte) per integrare i disavanzi dei bilanci provinciali. Per un provvedi-
mento del 1944, lintegrazione dei disavanzi comunali e provinciali & data dallo Stato con sovvenzioni in conto capitale e con
garanzia o partecipazionme al servizio degli interessi dei debiti. E’ il sistema delle sovvenzioni, diverso da quello del fondo
comune. Questo anche altrove ha fatto cattiva prova. In Olanda, dove i 3/4 di tutte le entrate tributarie municipali venivano
da un’imposta locale sul reddito, nel 1929 questa fu totalmente soppressa e fu stabilito un fondo amministrato al centro, da
distribuire alle autoritd locali, secondo la popolazione, la ricchezza e la spesa media per educazione e assistentza pubblica; ma
tale sistema si mostrd insufficiente ¢ le autoritd locali furono costrette a leve specifiche vroprie sulla proprietd fondiaria ed
edilizia; guindi a un ritorno alla separazione parziale dei cespiti.

(2) Cid spiega perche le sovvenzioni si diffondono anche in paesi dove l'accentramento non dipende da ragioni finanzjarie:
agli Stati Uniti, dove nel 1912 ammontavano a 8 milioni di dollari, nel 1926 i Grants federali costituivano 1'8 % di tutte le
entrate locali degli Stati federati, e nel 1930 erano di 135 milioni, assegnati per spese di viabilith, educazione, igiene, agricol-
tura, disoccupazione, assistenza. Oggi sono divenuti uno dei pilt importanti aspetti della finanza pubblica di quel paese (HARRIS:
The future of Federal Grants, in « The Annals », loc. cit. p. 14). I Graonts in aid Local Rates (doni di aiuto a integrazione e corre- .
zione delle imposte locali) sono divenuti caratteristici della finanza inglese, dove si sono sempre piu diffusi dopo la riforma
municipale del 1835; nel 1936-1937 coprivano i 3/8 delle spese e i1 27 % delle entrate (tolti i prestiti e proventi dei servizi municipa-
lizzati) degli enti locali. La proporzione dei benefici decresceva: dalle circoscrizioni locali massime, le contee (30 % delle spese,
nette delle rates riscosse) ai distretti (19 %); e secondo i servizi sussidiati dall’educazione e polizia (50 %) all’assistenza ai po-
veri (11 %). Vi era poi al margine un fondo comune sul bilancio dello Scacchiere, ripartito fra le contee per indici di poverta
I doni sono distribuiti in relaziore all’altezza dei compiti degli enti locali ¢ della povertd delle loro risorse; ma anche per questa
seconda parte non sono un sistema arbitrario di beneficenza, basato sulla semplice generosith o sulla partigianeria; ne & ga-
ranzia la serieth della vita pubblica inglese. Inconvenienti del sistema dei Grants, accertati da un'inchiegta ufficiale del 1922,
sono questi: se elevati stimolano lo sciupio, perché chi dispone delle spese non ne ha che in parte la responsability e non ten-
gono conto della capacita dell’ente sovvenzionato,
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in ogni caso deve implicare il minimo costo possibile
e il minimo intralcio dell’amministrazione (1).

11 sistema & utile, forse indispensabile, quando, come
nel caso dell’'Italia, vi sono stridenti disparitd di biso-
gni e (i capacitd finanziarie, per servizi pubblici locali
comungue necessarl., Si hanno circoscrizioni meno do-
tate di altre, alle quali e da applicare un principio, non
solo di generale kfficienza, ma di elementare giustizia
distributiva, Sono aree pitt povere per ariditd naturale
del suolo, o per fluttuazioni della popolazione, in genere
piu densa, ¢ del suo tenore di vita, dell’attivitda indu-
striale p delle correnti commerciali. Pud frattarsi di
vittime di una spoliatrice politica unitaria: allora, piu
che un piano di deliberati risarcimenti (a favore per
es. del Mezzogiorno), pud provvedere un’equa redistri-
buzione di risorse, merce «i un’avveduta politica di in-
tegrazioni ai bilanci degli enti locali, oltre che di diffe-
renziali investimenti diretti di Stato. Una compatta uni-
ta nazionale, basata su un sistem\a di effettive liberta

locali, non & concepibile con Pattuale grande diversita -

di situazioni economiche e finanziarie degli enti locali
e di tenore di vita delle loro circoscrizioni., Il sistema
delle sovvenzioni pud essere riparatore di una specifica
sperequazione del sistema amministrativo e fiscale (2).
La difficoltd di misurare i bhisogni, per parametri pitt
0 meno arbitrari, non pud ritenersi tale da distogliere
da un’opera di necessaria perequazione (3).

Un sistema alfine razionalizzato di integrazioni statali
alla finanza locale potrebbe giovarsi della esperienza
inglese, formatasi in un secolo di aggiustamenti e di
riforme (4). Principio essenziale dovrebbe essere quello
di concedere i sussidi in condizioni da stimolare, non
diminuire, ’economicita dell’amministrazione locale; re-

gola- che deve esprimersi in criteri precisi di assegna- ’

(1) In Inghilterrs vi sono due coppie di forme contrapposte di Grants:

zlone e di controllo. Naturalmente, va mantenuta la
norma attuale, che per qualsiasi atiribuzione agli enti
locali di nuove e maggiori spese per conto statale, de-
vono essere fn pari tempo assegnati i mezzi necessari,
ciog i rimborsi dovuti. Fra i sussidi incondizionati, che
importano stimolo alla stravaganza, e quelli condizio
nati, bisogna preferire questi, anche se implicano neces-
sariamente un certo maggior grado di controllo e di
dipendenza. Solo un sistema ben costruito, su prineipi
chiari e preventivamente stabiliti, puo evitare l'incon-
veniente dell’istituto delle integrazioni, quello di minac-
ciare l'equilibrio della finanza locale € statale, insieme;
e puo risolvere soddisfacentemente molti problemi, non
pitl tanto marginali, piuttosto essenziali, relativi a que-
sto equilibrio. )

I1 mietodo di concedere integrazioni continue, fisse o
percentuali, indipendenti dai risultati del bilancio lo-
cale, assegnandole a specifiche ben determinate funzioni,
per definite unitd di servizi prestati, quando tale ripar-
tizione & possibile; o comunque commisurate a parame-
tri previamente studiati e obbiellivamente stabiliti, te-
nendo conto del bisogno, ma anche dello sforzo degli
enti locali 4 ridurre le spese e accrescere le entrate in-
dipendenti: & un metodo che sembra preferibile, per
mettere ordine in questo' aspetto della finanza locale.
Che oggi da noi ha forme patologiche, ma non pud scom-
parire, se lo Stato vuole, come deve, riconoscere finai-
mente che il problema del cronico dissesto dei bilanci
degli enti locali & conseguenza di una distribuzione dei
compiti e delle risorse, la guale non tien conto di forze
intime della. realtd; e se in conseguenza vuole accettare
Pistituto delle integrazioni, come forma normale di un
mutato sistema di rapporti tra amministrazione e filnanza
statale ¢ amministrazione e finanza locale (5).

1o 4 Block grants, piccole somme, non importa come

calcolate, rivedibili solo a periodi ricorrenti (5 anni in genere); 20 gli Allocated substantive grants, assegnati invece secondo
specifiche branche di servizi, che l'autoritd centrale regola secondo il principio dell’efficienza (essi limitano la disponibilitd
delle autorita locali fin nelle loro proprie risorse, se per avere sussidio devono essere prestati servizi richiesti dallo Stato); 3o i
Percentage grants annuali, in proporzione della spesa locale (che fan dipendere 1equilibrio della finanza statale dall’inizia-
tiva dissipatrice degli enti locali); 40 i Mit grants sono invece calcolati, quando possibile, per unitd di servizio reso (chilome-
tri di strada, numero di scuole, ecc.): la spesa & facilmente calcolata e riveduta con questi criteri oggettivi. Infine, 50i Formula
grants sono calcolati in base a un certo numero di elementi, che comprendono la necessith del servizio e il bisogno di assi-
stenza: sovvenzioni forfaitarie fisse, periodicamente rivedibili (sostituite da una legge del 1929 al sistema delle percentuali
delle spese, per «ridurre l’indipendenza delle circoscrizioni bisognose »). Quest’ultilno metodo ha per sua natura dell’arbitrario.
E ypercid solleva le maggiori difficoltd. Sulla gestione dei grants v'eé il controllo generale dello Stato e quello-delle contee sulle
autoritd minori; v’é infine un controllo popolare. I.a sovvenzione pud egsere ritirata su reclamo di un’associazione o gruppo di
persone esperte, che dimostri che un livello razionale di efficienza e di pregresso dei servizi sovvenzionati, in comparazione di
altre circoscrizioni, non & stato raggiunto (caso d’inerzia); e pud essere ridotta perche le spese sono eccessive o irragionevoli
(caso di prodigalita): il Ministero ne informa il Parlamento, indicando le ragioni della soppressione e riduzione del grant (Lo-
cal Government Act, 1929).

(2) In Inghilterra compensa la sperequazione delle rates (imposta locale principale) che sono notoriamente regressive, come
& oggi complessivamente regressivo il sistema dei nostri tributi locali. .. ’

(3) I parametri pitt comuni di « relativa povertd » sono costituiti da indici demografici; ma il tener conto della sola natality
sacrifichersbbe i centri socialmente piii evoluti; si tien conto anche della proporzione delle clagsi infantili di eth, della densita
della popolazione, della disoccupazione e inoltre del valore della broprietd soggetta ad imposte locali (in Inghilterra la capacita
dell’ente sovvenzionato & tratta dal quoziente fra i valori imponibili della localith e il numero degli abitanti).

(4) Questa esperienza ha portato a una riforma del 1929, che sebbene in parte basata su esigenze contingenti, stabilisce i
seguenti principi permanentemente validi: una contribuzione giusta, cioé adeguata ai bisogni, dev’essere data ai costi dei ser-
vizi locali; ma deve permettere la pill ampia libertds di iniziativa deli’ente locale, che deve avere completo interesse proprio
alla sua amministrazione.

(5) Il problema, era cosi veduto da D. Sturzo, segretario del Partito Popolare (ora democristiano), in una relazione del 1925
su « Il decentramento amministrativo le autonomie locali e la costituzione della regione ». « Anzitutto intendiamoci bene sulla
portata della parola autonomia applicata alla finanza; quella ciod data ad un ente di fare delle leggi tributarie di sua propria
competenza e con propri criteri, al di fuori del ritmo della finanza generale o di prescrizioni legali per oggetto e per limiti.
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19.. Anche una pratica diffusa di sussidi e rimborsi
‘non potrebbe, né dovrebbe, coprire tutto il margine di
differenza tra risorse vietate e spese consentite od
imposte agli enti locali. "Comunque lindebitamento di
questi & dappertutto cresciuto, come lo Stato ha cer-
cato l'equilibrio %el proprio bilancio a spese delle
amministrazioni locali, limitandone i1 diritto di impo-
sta e accrescendone j compiti, Questa tendenza a spese
sempre maggiori, con sempre minori possibilita di at-
tingere alle entrate ordinarie, in mancanza di un vero
sistema di integrazioni statali, doveva creare wuna
crescente differenza fra spese effettive ed entrate ef-
fettive, che non poteva colmarsi se non attraverso 1'in-
debitamento. (1) Questo & stato promosso dalla libera
via lasciata, cosl all’arbitrio di un’amministrazione lo-
cale accentrata in un podestd senza conirollo elettorale
e di stampa, come alla megalomania degli investi-
menti non fruttiferi (abbellimenti e svecchiamenti,
opere monumentali 0 di mero comodo) di gran lunga
superiori alle misere possibilita locali; ed & stato fa-
vorito dalle facilitazioni apprestate al finanziamento
silenzioso del ricorsc «alla Cassa Depositi e Prestiti,
ad altri enti finanziari parastatali ed a casse di rispar-
mio locali.

Tra i1 1925 e il 1935 le passivitd conmmunali e pro-
vinciali si' erano piu che raddoppiate, passando le
orime da 8606 a 12.565 milioni, e le altre da 953 a 1957
milioni; se l'indebitamento statale avesse dovuto se-
guire lo stesso ritmo, avrebbe dovuto nel 1935 essere
di 170-180 miliardi, invece di 95, La svalutazione della
moneta alleggerirhd la sitnazione debitoria degli enti
locali, anche se 'ingiustamente a «danno dei piccoli
depositanti delle casse postali di risparmio, cui attinge
la. C.D.P., creditrice per la metd dei debiti degli enti
stessi. Cosi potrebbero gli enti locali ricostruire Ie
proprie. finanze su basi risanate. Ma & la tendenza de-
nunciata dalle cifre precedenti, di periodo normale,
che purtroppo permarra; risultato di una mentalita
non facilmente elimirabile, in cui all’arbitrio del-
I'unica autoritd potrad succedere l’arbitrio di una mag-
gioranza spendereccia (2). ' :

Bisognera introdurre nell’amministrazione ldcale la
buona regola contabile e.finanziaria, che le spese stra-
ordinarie vanno calcolate a parte, e vanno affrontate.
con entrate straordinarie, solo quando queste siano

possibili. I1 debito pubblico, -entro certi limiti, non &
né un bene né un male in s@, purché ubbidisca alla
regola dell’economica wcapitalizzazione, Nella mostrata
situazione tecnica obiettiva della finanza locale (di ne-
necessario divario fra entrate e spese effettive), alle
spese in conto capitale -& opportuno provvedere col
prestito; purché questo sia possibile a condizioni fa-
vorevoli, e sopratutto sia impiegato produttivamente,
in modo da assicurare, in un definito periodo i tempo,
il servizio degli interessi e dell’ammortamento.

Per ¢id occorre, non soltanto una pinl intensa spe-
cifica vigilanza delle proposte Commissioni locali e
centrale di finanza, che wverifichino le condizioni eco-
nomiche e tecniche dei prestiti degli enti loeali, e sor-
veglinp sui vincoli precisi che la legge dovra stabi-
lire, analoghi a quelli degli art. 314-15 de! T, U, ora
vigente {(che si tratti di opere pubbliche di caratiere
obbligatorio; che siano garantiti 1 mezzi per il servi
zio dell’ammortamento e degli interessi, e¢ che questo
non superi il quarto delle entrate effettive ordinarie).

Per . realizzare i diritti dell’autonomia locale mnel
quadro dell’interesse generale, occorre specialmente che
il fabbisogno per spese in conto capitale degli enti lo
cali sia inserito mel piano nazionale degli investimenti,
di cui st & detto; tenendo conto che la disponibilita

delle risorse del paese & data, data & la formazione dei

capitali cui & possibile attingere, e — specie nel pe-
riodo di ricostruzione, che per lingente capitale di-
strutto sard necessariamente lungo — & indispensabile

che i prelievi dei vari enti pubblici non si facciano
concorrenza, ma siano regolati da un principio di prio-
ritd ispirato unicamente all'utilitd sociale, saldamente
ancorata all'utilith economica. Su questo piano la 1Ii-
mitazione della libertd di indebitamento ha una logica
anche piu evidente della limitazione della libertda di
imposizione, che incontra la resistenza piu immediata
e diretta dei contribuenti.

PARTE SECONDA

20. 1 tributi sono oggi la parte pin vimpc/)rta,nte di
un ststema finanziario, in cui appaiono pit o meno
evidentemente coordinati, da un lato con le altre forme
di entrata, dall’altro con le spese degli enti pubblici,

Oggi nessuno pud concepire in tal senso una finanza autonoma, che potrebbe degenerare in una finanza anarchica; oggi anche i
pit irreducibili comunalisti ed autonomisti accettano la tesi della finanza locale coordinata, perche la Dressione tributaria sia
omogenea e non vi siano ‘interessenze che isteriliscano alcuna categoria di tributi. Fissata cosi la caratteristica, io non esito a
dire che debba essere la finanza regionale coordinata; perd non basta avere dei cespiti prestabiliti da leggi, entro il cui ambito
si possa svolgere l'attivith tributaria della regione; ad essa dovrebbero essere devoluti quei fondi che oggi lo Stato amministra
‘come lavori pubblici, lavoro, agricoltura, industria e commercio e scuola, a scopi specifici locali, perché come vengono date alle
regioni le funzioni oggi attribuite ai vari dicasteri, cosi verrebbe ad esse attribuito il rélativo normale bilancio ‘di spese

sotto forma di concorso ordinario e straordinario ».

(1) I disavanzi crescono incessantemente dal 1891 in poi. Fatte eguale a 100 le entrate e le spese del 1882, il numero indice
delle prime passa nel 1925 a 179, quello delle seconde a 974 (lire oro). Una statistica governativa del 1928 attribuiva il disavanzo
alle impostazioni, a carico delle entrate ordinarie, di urgentissime spese per opere straordinarie, « il che induce a ritenere che
non tanto derivi la deficienza da cause organiche influenti sulle fonti de'le entrate stesse, quanto dalle allocazioni di gueste
spese nei bilanci per necessityd transitorie, e forse anche dall’azione amministrativa non contenuj&a nei limiti delle possibilita

finanziarie ».

(2) B’ significativo che i disavanzi e l'indebitamento non cessarono di crescere uel periodo 1891-1922, ed ebbero una flessione

nel 1923-1924, periodo di temporanea austerith amministrativa,
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guindi con le funzionj che questi possono e devono
adempiere. L'intero sigtema & storicamente determi-
nato, da condizioni economiche (disponibilitd totale
e distribuzione della ricchezza) e sociali (posizione ri-
spettiva dei gruppi di interessi, che alla propria sod-
disfazione e alla disitribuzione del costo relativo prov-

vedono secondo mutevoli rapporti di forza, in una stra-

tegia tanto pitt aperta quanto piu piccola & l'unitd am-
ministrativa, ma variamente influita dall’educazione ci-
vica e dalla competenza tecnica dell’amministrazione).

Inoltre come s’&¢ visto, la sovranita statale, sempre
piu gelosa del potere fiscale di riservare a seé, pei bi-
sogni crescenti di interesse generale, una parte suffi-
ciente dell’unico flusso delle risorse nazionali, non pud
non condizionare, pitt ¢ meno positivamente o residual-

mente, il sistema dei tributi locali. Che dunque sveve-

considerarsi nel quadro del sistema finanziario nazio-
nale, cioé dei rapporti fra attivitd e spese degli enti lo-
cali e attivita e spese dello stato; ¢ poi particolarmente
nel guadro del sistema tributario erariale, cui i tributi
locali, data una certa distribuzione di compiti ¢ @i ri-
sorse fra enti locali e Stato, deve coordinarsi, Cid im-
plica infine che il sistema dei tributi locali va riferito
alle condizioni degli ordini amministrativi, e quindi
politici e sociali, :

Queste interdipendenze sono evidenti nelle tormen-

tate vicende del sistema tributario dei nostri enti lo-
cali dall’Unitd ad oggi, con i continui ma vani ten-
tativi i riforma, e i1 giustapporsi o sovrapporsi di ele-
menti incoerenti, cause di una pressione aggravata
dalla sperequazione, e della rigiditd attuale del si-
stema, pari alla sua insufficienza. In tali condizioni,
non pud essere che piu forte I'impegno di inserire nella
riforma dello Stato e dell’amministrazione chiari ele-
menti semplificatori e risolutori di questo annoso pro-
blema, non soltanto tecnico, della vita italiana.

21. I sistema tributario degli enti locali nasce p si
sviluppa sotto il segno di una politica con cuy il nuovo
Stato unitario pensa di consolidare se stesso togliendo
materia imponibile agli enti locali; ma non tanio da
evitare, anzi aggravando «la molteplicitd delle impo-
ste e tasse, la loro forma vessatoria e tirannica, gli
abusi delle esazioni, la parzialitd e il difetto di cogni-
zioni tecniche ftributarie; tutti inconvenienti per cul
spesso il governo si rese colpevole o del fallimento o
del disordine finanziario, dei comuni», come scriveva
nel 1882 I’Errera.

Fra le proposte 4i una riforma deil rapporti tra
finanza statale e finanza locale, nel senso della sepa-
razione e dell’autonomia, che gid nei primi anni del-
['unita si agitavano, volendo risalire dall’improvvisa-
zlone necessaria alle stabile sisterna, era anzitutto la
revoca della facoltd agli enti locali di «fare sovrim.
poste alle coniribuzioni dirette dello Stato »; che la legge
organica degli assetti comunali e provinciali, del 1865,
aveva tratto dalla legislazione degli antichi stati, e cha

(1) Atti parlamentari, Cd. Sess, 1865-66; st. 48.

restera poi sempne come segno del carattere accentra-
tore di quei rapporti. Era un primo impulso, che si ri-
produrra poi sempre fino ad oggi, verso l'unificazione
semplificatrice, raccolto da due economisti saliti allora
al governo della finanza. Lo Scialoja nel 186 voléva
limitare la facolta degli enti locali di %ovrimporre sulla
fondiaria erariale, ma sopratutto in un progetto di
nrganica glstemazione della finanza statale, prevedeva
’abolizione 4di ogni legame fra questa e la finanza lo-
cale, mercé un’imposta generale erariale sotiratta al
l'azione turbatrice .di ogni addizionale locale, un’im-
posta pure erariale sull’entrata, e ’avocazione allo Stato
del campo gia limitato riservato ai comuni nell’impo-
sta. di consumo; previa assegnazione ai comuni di im-
poste personali sulla spesa e alle provincie di contri-
buti e ratizzi a carico dei comuni (1). Un progetto mi-
nore, presentato dal Ferrara nel 1867, secondo un'idea
espressa dal Sella nel 1860, avrebbe invece lasciato ai
comuni il dazio di consumo, a compenso dell’avoca-
zione statale delle addizionali. Ma le proposte sembra-
vano troppo radicali nelle condizioni di allora, in cul
le preoccupazioni del dissesto prendevano la mano sulla
logica, Come scriverd un altro uomo politico ed eco-

nomista, I’Alessio, «nello stato italiano furono sempre

cosi urgenti le angustie finanziarie, che per quanto nei
primi tempi si cercasse nell’ordinamento dei tributi 4di
seguire alcuni principii e criteri, riservando, ad “esem-
pio, alcune fonti di entrate allo stato, altre agli enti
minori, tentando una ripartizione di tali proventi, ecc.,
in seguito tali concepimenti si dovettero abbandonare,
¢ si dovettero- introdurre quasi di nascosto, per ,prov-
vedere ai bisogni locali, forme di tributo affatto anti-
quate, che la scienza riprovava e che il legislatore ac-
cettava, sia per difetto, di altri cespiti, sia per man-
canza di un criterio generale ordinatore di tutto il si-
stema », g
Cid & t.r,i)p.po evidente in quello che con titolo espres-
sivo fu detto 1’« Omnibus finanziario » Sella (1870); che
trasferiva agli enti locali spese gid statali, sopprimeva
il diritto di sovrimposizione sull’imposta erariale di
ricchezza mobile (poi ristabilito nel pperiodo 1877-1894)
e dava agli enti stessi un insieme empirico di compensi
parziali: aumenti di imposte, puove imposte, parteci-
pazioni a imposte erariali, e infine sussidi. I provvedi-
menti Sella, aggravando la sovrimposta fondiaria, ave-
vano almeno effetto di riparare in certa misura alla
grave sperequazione esistente nel fatto, poi rilevato dal
Sonnino e dal De Viti De Marco: che il dazio di con-
sumo altissimo, nelle provincie meridionali aveva an-
damento regressivo, pesava cioé- durissimamente sui
contadini accentrati nei grossi borghi rurali, dove nulla
0 quasi si riscuoteva per sovrimposta fondiaria.
Malgrado il movimento dottrinale e politico verso
la separazione dei cespiti e malgrado gli ordini del
giorno della memorabile discussione parlamentare del
1870, confortati dall’autoritd del Pescatore, l'indirizzo
legislativo dei decenni successivi consiste nella conti-

-
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nua restrizione della facolta dj sovrimposizione degli
enti locali; non tanto per limitare la tendenza di que-
.sti ad impegnarsi in spese facoltative, quanto per ri-
servare allo Stato la maggior parte possibile del gettito
delle imposte principali, IXaltra parte, ai cespiti auto-
nomi contemplati dalla legge del 1865 e alla sempre
maggiore possibilitd di attingere alle imposte di con-
sumo, si erano via via aggiunte, per la preoccupa-
zione di compensare i comunj detla sottrazione di ri-
sorse ¢ anche per impedire che tutto il peso si river-
sasse sulla proprietd fondiaria, nuove imposte autonomse
assai poco redditizie, improvvisate senza chiari prin-
cipi di tecpica fiscale e conoscenza della loro incidenza

¢ ripercussione, che dunque avevano il solo effetto di .

complicare il sistema. Imposte sul valore locativo (1866),
sui domestidi (1866), sulle vetture pubbliche e private
(1866), -di famiglia (1868), sul bestiame (1868), di eserci-
zio e rivendita (1870), di licenza 1870), sulle fotografie
e le insegne (1874), suglj spettacoli (1874), sui velocipedi
(1897), sui cani (1898), sull’occupazione di aree pubbli-
che (1898), sulle aree fabbricabili (1904), di soggiorno
(1910), sui pianoforti e bigliardi (1917).

Salvo ritocchi a tali imposte o al- sistema della so-
vraimposizione, volti a regolare la corsa alle reciproche
usurpazioni statali e comunali sul reddito imponibile
complessivo, nessuna importante riforma si aveva sino
all’altro dopoguerra. Non che la situazione del sistema
tributario locale nom richiamasse attenzione, prima
di uomini politici < di studicsi, poi del governo. Nel
quadro di una tendenziale separazione dei cespiti, lo
stesso anno 1896, il Lacava (1) proponeva la riforma dei
dazi di eonsumo; 1’Alessio (2), la cessione ai comuni delle
imposte reali immobiliari ed eventualmente un’imposta
personale sui redditi di ricchezza mobile, in cambio
del dazio di consumo; il Merla (3) in senso contraric
avrebbe cednto tutte le imposte reali immobiliari allo
Stato e tutte le imposte di cénsumo ai comuni. 11 Coni-
gliani (4) nel 1898 riconosceva realisticamente l’imp'{llso
all’laumento generale delle spese statali e locali (che i
precedenti progetti volevano limitate, trovando poi
troppo facile l'assetto dei tributi): la separazione dei
cespiti fra Stato ed enti locali nell’autonomia delle re-
sponsabilita, sulla base dell’attribuzione a tali enti di
una tassazione reale sugli immobili (5), avrebbe garen-
tito- l'attuazione di un sano principio economico, cio2
la resistenza all’imposta come selezione della volonta
di spesa: mel carico delle imposte doveva trovarsi il
freno. ultimo delle spese. Ma il sistema f{ributario dei
comuni — scriveva poco dopo il Bonomj (6) — «era as-
solutamente privo di qualsiasi principio organico. Pro-
dotto di elaborazioni molteplici ed afirettate, esso ri-

(1) La finanza locale in Italia, 1896.

sentiva, dell’'unico scopo con cui era sfato creato: co-
prire ad ogni costo ed in qualungue modo il fabbisogno
che era in aumento continuo ». A ci0 sarebbe stato lo-
gico porre riparo, secondo il Bonomi, delimitando an-

zitutto la sfera fiscale dello Stato, dei comuni e delle

pronvincie; ma la soluzione, nella pratica, non era facile.

I tertativi non mancarono, in quel torno di tempo,
nel campo delle iniziative wufficiali, Il ministro Wol-
lemborg presentava il 1901 un disegno di legge sotto il
titolo modesto M « Sgravio dei comuni ed altri prov-
vedimenti finanziari» (7), ma di contenuto per allora
cosl ardito, da determinare la caduta del proponente
dal potere. Si trattava di tutto un piano razionale di
assetto del sistema {ributario locale, ispirato al prin-
cipio della separazione, previa unificazione di alcuni
cespiti; ma in senso opposto a quello caldeggiato dallo
Scialoja, € analogo invece alle idee di una riforma
realizzata alguni anni prima in Germania e assai lo-
data, 11 progetto prevedeva: 1) la creazione di un si-
stema di imposte dirette reali comunali, sul reddito
dei terreni, dei fabbricati e degli esercizi industriali
commerciali professionali (ad eccezione del reddito dei
capitali puri e degli enti collettivi, da riservare allo
Stato); 2) 1'abolizione delle imposte comunali di eser-
cizio e rivendita, & famiglia e sul valore locativo, a
vantaggio di un’imposta erariale globale progressiva
sull’entrata netia; 3) la soppressione del dazio di con-
sumo e l'istituzione pei comuni di imposte sui consumi
localizzati (materiale di costruzione, gas, energia elet-
trica); 4) un sistema di ratizzi o sovvenzioni e contin-
genti sulle imposte reali per le provincie. Scopo  di-
chiarato della riforma: indipendenza tributaria dei co-
muni, con aftribuzione di distinti cespiti rispetto alla
finanza statale, e riordinamento del loro sistema fi-
scale, per mna ripartizione meglio perequata del ca-
rico esistente, sulla base dello sviluppo di forme supe-
riori di imposizione, in sostituzione di quelle empiriche
antidemocratiehe ¢ antieconomiche in vigore.

Nella realizzazione di fini analoghi, su via oppo-
sia si muoveva un progetto del ministro Majorana del
1905 (8), meno ambizioso, perché mirava solo a un
riordinamento dei fributi comunali con sostituzione di
forme e di aliquote, ma volendo mantenere intalto
quello che il proponente diceva equilibrio tributario lo-
cale; si voleva riparare a cio che era difettoso e pil
pesante, distribuendo i carichi e offrendo i mezzi per
una graduale riduzione della sovrimposta comunale
sui tributi diretti erariali e delle altre piccole imposte
reali autonome, e soppresse le imposte locali sulla
spesa di famiglia o sul valore locativo, si sarebbe data
ai comuni un’imposta pia generale sulla entrata.

(2) La riforma dei tributi locali, « Giornale degli economisti», aprile-giugno 1896.
(3) Appunti e considerazioni sul riordinamento finanziario dei comuni e delle provincie, 1896.

(4) La riforma delle leggi sui tributi locali.

(5) Nello stesso senso, intorno al 1902, il Ricca-SALERNO G.: Finanza locale, in « Trattato di Diritto Amm, dell’'Orlando »

v. IX, p. 807-9.
(6) La finanza locale e i suoi problemi, 1903.

(7) Vedine Relaszione in « Nuova Antologia », novembre 1901, ora in WOLLEMEORG « Scritti e Discorsi», pp. 233 segg.

(8) Atti Parlamentari Cd. Leg. XXII Sess. 1905-06, st. 339.-
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Certi motivi del progetto Majorana erano assunti da  vrimposizione pei soli comuni (3). La riforma, tradotta
un progetto di jegge del ministro Sonnino, del 1909 (1), nel decreto-legge 24 novembre 1919, dal nome del mi-
anche esso senza seguiio, che l'imposta locale di fa- nistro Tedesco, non aveva perd seguito.
miglia voleva avocata allo Stato sotto forma di imposta Un compiute disegno di legge, dedicato esclusiva-
sull’entrata metta complessiva, dandosi in compenso ai mente all’assetto dei tributi locali, era quello presen-
comuni tutto il dazio di consumo e, per la -differenza  tato nel 1921 dal compianto ministro Soleri, nello stesso
eventuale, contributi e quote di integrazione a carico tempo in cui alla Camera venivano presentati due pro-
del bilancio statale. - getti socialisti, uno dell’on. Caldara per 1’Associazione

Malgrado questo fervore di studi e di progetti, allo dei Comuni italiani, ed uno del compianto on. Mat-
scoppio dell’altra guerra il sistema tributario degli enti teotti (4), Il progetio Soleri trasferiva .dai comuni alle
locali poggiava ancora sulle sue basi antiquate, che in provincie 11 diritio di wsovrimposizione sulla comple-
crdine di rendimento erano le seguenti: a) per i co- mentare di Stato, gia proposta dal Meda; contro la
muni: 1) il dazio di consumo, 219 milioni annui (8 % faziosita tassatrice degli enti locali imponeva defermi-
delle entrate totali), 2) le sovrimposte alle erariali im- nati rapporti proporzionali nella misura rispettiva di
mobiliari, 194 milioni (56 %), 3) le imposte sulla spesa, imposizione di tutte le fonti di reddito mobiliari ¢
personali e suntuarie, 49 milioni (6 %), 4) le imposte di- immobiliari; sopprimeva le imposte di famiglia e sul

rette minori, 39 milioni (5 %); — b) per le provincie: le valore locativo e suntuarie, per farne un’imposta ge-
sovrimposte sulle erariali dei terreni e sui fabbricati, mnerale progressiva sull’insieme della spesa, desunta
unico cespite tributario, davano 1'83,9 % delle entrate dal valore locativo dell’abitazione, dal possesso di vet-
totali (R). ture, domestici, cavalli e da tutti gli altri indici idonei;

e introduceva qualche nuovo istituto tributario, per

22. La guerra, come sempre avviene, sconvolgeva il  ovviare alla crisi prevedibile pel limite posto alla so-
gid malcerto assetto finanziario e dributario dello Stato  vrimposizione (5). Pel rimanente, il progetto non acco-
e, anche di riflesso, quello degli enti locali; che in  glieva il concetio -della separazione del sistema tribu-.
alcuni punti ritoccato, e accresciuto di cingque nuove tario locale da quello erariale, piuttosto invece quello
minori ‘imposte, riusciva ancor pin farraginoso, Co- dell’intimo coordinamento; faceva propria l'osserva-
minciavano percid subito le ansie di una nuova siste- zione della relazione Meda: che tale separazione non
mazione, Un ‘progetto Meda del 1919, rinviando una  era consigliabile, e che pill opportuno sembrava «am-
impegnativa riforma dei tributi locali al tempo in cui  mettere cosi lo Stato come gli enti locali ad attingere
fosse possibile una revisione degli ordinamenti ammi-  tribuii diretti da ogni forma di ricchezza, in conside-
nistrativi, prendeva in considerazione solo alcune esi- razione dei servizi che ai relativi detentori vengono
genze collegate con una riforma del sistema tributario prestati sia «dall’amministrazione centrale che dai co-
erariale: @) per elimimare la lamentata sperequazione muni e dalle provincie: il che porta alla conseguenza
fra imposizione dei redditi immobiliari, colpiti da forte  di allargare il campo dell'imposizione diretta Jocale »:
sovrimposizione locale, ed :esenzione dei redditi mobi- ma anche all’accavallamento dei due sistemi tributari,
liari da tale sovrimposizione, da una parte frenava la che nei due progeiti Meda e Soleri portava all’intro-
sovrimposizione  immobiliare, dall’altra sostituiva alla duzione di un’imposta locale sull’industria, commerci o
vecchia imposta esercizi e rivendite un’imposta comu-  professioni accanto alla mobillare erariale. Glusta era
nale sull’industria, commercio e professione (con di- tuttavia la ragione del coordinamento, esposta dalla
ritto di sovrimporre per le provincie), e per gli ana- citata relazione Perla d’Aroma: non potere ormai il si-
loghi redditi minori un’imposta di patente; b) aboliva  stema tributario degli enti locali essere autonomo,/ma
le imposte comunali personali, di famiglia e sul valore doversi coordinare al sistema tributario erarialey non
locativo, a favore di una complementare progressiva da  solo per le condizioni contingenti dell’economia -del.
istituire a vantaggio dello Stato, con diritto di so- paese e del bjlancio dello Stato dopo la guerra, ma

(1) Atti Parlamentari, Cd. Leg. XXIII, Sess. 1909-10, st. 330.

(2) Ma tra il 1882 e il 1912 si era verificato, come conseguenza della politica accentratrice del sistema tributario statale, un
fatto notevole, gid accennato: le rendite patrimoniali dei comuni in seguito alle forzate alienazioni erano diminuite; per la
stessa ragione di dissesto, le entrate straordinarie erano aumentate; ma le imposte erano diminuite dal 77,20 al 66,50 % delle
entrate. Nel 1912, sempre pei comuni, il dazio consumo dava il 39,35 % dell’insieme dei tributi, gli altri tributi autonomi solo il
22,50 %, le sovrimposte ne davano il 38,15 9.

(3) Atti Parlamentari, Cd. Leg. XXIV, Sess. 1913-19, st. 1105.

(4) Quest’ultimo mirava a riordinare organicamente il sistema tributario comunale, per assicurare il pareggio, in basze ai
seguenti principii: dare larga autonomia dall’imposiziome erariale (indipendenza tributaria che nel pensiero dichiarato del
Matteotti era condizione di libertd comunale, ma non doveva essere pericolosa autoncmia dell’arbitrio delle maggioranze),
colpire tutte le forme di ricchezza con accertamenti semplici rigorosi poco costosi, e con criteri di progressivity, ma con rela-
tiva tenuitd di aliquote e con particolari riguardi pei redditi del lavoro e della produzione (finanza sociale in opportuno equi-
librio con una finanza produttivista). All’'uopo voleva perd istituire un numero eccessivo di imposte comunali: @) dirette: sui
beni mobili e rmmobili, sulla cifra di affari, sugli esercizi e rivendite e sulle professioni, con una complementare progressiva
di famiglia; b) indirette: sul valore locativo e sui godimenti, con un’imposta-abbonamento transitoria sul dazio consumo, da
abolire; ¢) speciali: di soggiorno, sulle aree fabbricabili, di miglioria (Atti Parl.,, Cd. Leg. XXVI, Sess. 1921, st. 1310).

(5) Atti Parlamentari, Cd. Leg. XXIV, Sess. 1921, st. 967.
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per il necessario stabile wequilibrio fra i due sistemi;
che perd non voleva dire accavallamento € non esclu-
deva la separazione razionale dei cespiti e 1’autonomia
locale.

La legislazione successiva del 1923 realizza, con un
insieme di provvedimenti staccati, i principii maturati
nei vari progetti del dopoguerra:

a) precede il «bloceco » provvisorio delle sovrimpo-
ste, che avevano assunto altezze intollerabili (in qual-
che caso 1000 o 2000 centesimi, e ciod 10 o 20 lire per
ogni lira di imposta erariale), solo attenuate dall’in-
sufficienza di accertamenti antiquati, causa tuttavia
di maggiore perequazione;

b) seguono il riordinamento e la riduzione delle
sovrimposte stesse, im occasione del riordinamento delle
fondiarie principali;

¢) viene istituita un’imposta sull’esercizio dell’in-
dustria commercio professioni ¢ per gli stessi redditi
minori un’imposta di patente, in sostituzione della
sovrimposta sulla ricchezza mobile erariale e dell’im-
posta comunale di. esercizio e rivendita;

d) si da facoltd ai comuni /nom: alle provincie) di
scegliere (a compenso della soppressione delle perso-
nali locali) fra la sovrimposta a una prevista comple-
mentare di Stato e una propria imposta sul reddito con-
sumato, perd in aggiunta alle imposte suntuarie (ma
questo provvedimento non si potra attuare e riman-
gono le imposte di famiglia e sul valore locativo);

€) in sostituzione dell’imposta comunale sulle aree
fabbricabili, si introduce un contributo di miglioria,
accanto a un contributo di utenza stradale;

f) si trasferisce definitivamente aj comumi il dazio
di consumo, che gid prima e poi durante la guerra ha
‘subito nctevoli modificazioni mel senso di tale evolu-
zione, -

Non era una sistemazione organica dei tributi locali,
e del resto rimaneva in parte inattuata, in parte era
poi ritoccata con provvedimenti del 1R5 (Volpi). Sicche
allo studio di una nuova riforma si accingevano qual-
che anno dopo successivamentie due commissioni, una
amministrativa (Pironti) ¢ una composta di membri
delle Camere (Berio). .

Queste si proponevano: la creazione di un sistema
tributario uniforme, con una certa elasticita di adatta-
mento alle esigenze degli enti locali, ma con vincoli
rafforzati fra le diverse imposte, a fini di perequazio-
ne; la semplificazione del sistema, mercé abolizione
delle imposte personali indiziarie (di famiglia, sul va-
lore locativo, di esercizio e rivendita) o di scarso getti-
to (suntuarie); l'esclusione della partecipazione degli
enti locali a certi proventi erariali, contro riduzione
dei loro compiti di carattere statale.

Ma non si fece in realtd che ben poco, e il T. U. del
1931, che aveva Pambizioso disegno di riordinare per
lungo tempo il sistema tributario degli enti locali, la-
sciava questo assiso sulla congerie ormai tradizionale
di grandi e piccole imposte e sovrimposte.

23. Allo scoppio della seconda grande guerra il sisie-
ma tributario locale presentava: )

. Pei comuni:

a) imposte dirette reali: sovrimposte fondiarie
sulle erariali; imposta sulle industrie e eommerci e pro-
fessioni 0 imposta di patente, imposte di licenza e sulle
insegne, imposie sul bestiame e sugli animali caprini;

b) imposte dirette personali (sul valore locativo o
di famiglia); "

¢) imposte .indirette di consumo (gia dal 1930 so-
stituite al dazio di consumo) e suntuarie (vetture e
domestici, cani, pianoforti e bigliardi);

d) imposte di scopo g contributi speciali (di sog-
giorno e di cura, contributi di miglioria, di fognatura,
di utenza stradale poi soppresso, diritti di pesi e mi-
sure e per banchi pubblici, tasse di occupazione di aree
€ sottosuolo pubblici, tasse di circolazione dei veicoli a -
trazione animale e velocipedi). :

Per le provincie:

d) sovrimposte sulle erariali immobiliari e sulla
comunale mobiliare; )

b) contributi di miglioria. ¢ tasse-imposte varie;

Caratteristiche’ principali di tale sistema di imposi-
zione, ancor oggi vigente, sono: l'empirismo e la roz-
zezza, la rigidita e Pinsufficienza, la sperequazione e
la fondamentale regressivita,

Si hanno accavallamenti fra tributi locali e tributi
statali, con confusione o irrazionale ripartizioné dei
vari cespiti fiscali, & conseguente mancanza di elasti-
citd dell’intero sistema. .

Si ha diversitd di accertamenti, com trattamento in-
giustamente disuguale fra gruppi territoriali (regioni
e regioni, e financo comuni e comuni della stessa pro-
vincia) e gruppi sociali di reddito (redditi immobiliari
e consumij popolari troppo tassati rispetto ai redditi mo-
biliari). : : ‘

Un’opera di unificazione e semplificazione, premessa
della, maggiore possibile separazione dei vari ocespiti,
dovrebbe poter trarre alfine dal.caos il vero sistema.

L’evoluzione del sistema tributario degli enti locali e
della sua pressione nel ventennio fra le vigilie delle
due grandi guerre appare dalle seguenti cifre (1):

Gettito dei tributi comunali

Daxzi Altr
ANNI e Imposte | Sovrimposte ibuti TOTALE
di consumo tribu |
TOTALE IN MILIONI DI LIRE ORO _
1912 . . .. 200, 6 194,4 238,3 633,3
1922 . . .. 199,8 204,8 112,2 516,8
1932 . . . . 475,9 235, 6 291,6 1.006,6
c.l @t s, .| 8 @ . 2 @ . 8
ANNI %8| = | HB| = g2 | ® 4% =
< < < @
S| 5 |8 E | B E |8 &
ALIQUOTE. PER ABITANTE .
1912. . . . | 5,76 | 100 | 5;58 | 100 | 6,85; .00 | 18,18 | 100
1922 . . .. | 5,20 90 | 5,33 9 | 2,92 43 |13,45 1 74
1932 ... . {11,471 100 | 5,63 | 100 | 7 — | 109 | 24,00 135

(1} REprac1 ¥. A.: Le finanze dei comuni ¢ delle provincie, 1936,
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Gettito dei tributi provinciali

Sovrim- Sovri;n- Addilzid- Contxri- ‘%gﬁggf' )
poste nale
ANNI poste tabbri- | imposte buti %;glsl:. TOTALE
terreni cati ind. |speciall scamblo
R TOTALE IN MILIONI DI LiRE
1914 . . . . 75,4 62,6 - 138,0
1922. ... 86,7 | a7 - =] = 128, 4
t
1930 . .| M54 | T80 | 508 | 115 \ 16,2 267,9
] ] [+ ] Q @
S OB OB SIS SIS | O 8. O
Axyt (H3/ % H3| % HE S 88z 52 B |E%| %
ok 5 ok ek K g i85«
ot E P AR B0 AR A
ALIQUOTE PER ABITANTE
1914 e 2,09 10001,73) 100} — | — | — | — | —} — | 3,821 100
922 . ... (2,26 1081,09] 63 — | — [ — | —{—|—] 3,85 87
1930 . . . . (2,81 134}1,80 104(1,24| — [0,28 — 0,40/ — | 6,53} 170
o

Piti partico'armente, nel 1925 e nel 1935, inizio
_ termine di un periodo di finanze normale prima del-
I'u'tima guerra, si aveva (1): .

Gettito delle principali imposte comunali

in migliaia di lire oro
1925 | 1935
SUL REDDITO PRODOTTO
Sovrimposte terreni e fabbricati . . . . . 182,895 264.12
Imp. indus. comm, prof. e patente . . . 1(a) 40.878 82,67
Imp. bestiame e caprin . . . . ... .. . 30.104 27.44
Imp. sulledngegne . . . . .. ... ... 1.711 4.67
SUL REDDITO CONSUMATO
Imp. valore locativo e di famiglia. (@) 55.928 ; 96.03
Imp. vetture e domestici. . . . . . . . . 3.262 1 - 7.45
Imp.suieanl .. ... .......... 4.618 | 7.79
Imp. di soggiorno e di cura . . . . . . . 2.817 2,18
Imp. pianoforti e bigliardi . . . . . . .. 1.261 3.61
Dazio e imposte di consumo . . . . . . . ! 274,750 499,63
. CONTRIBUTI E VARIE
Contributi di migliorda . . . . . . . . .. 98 3.095
Contrib. stradali e tassa di circolazione 1.618 9.752
Altre imposte e tasse . . . . .. . .. .. (¢) 386.015 86.586

(@) Compresa la imposta esercizio e rivendita. — (b) Compresa
Taddizionale alla complementare. — (¢) Comprese le tasse di pub-
blici servizi e la sovrimposta sui terreni bonificati,

Nel 1935 le imposte di consumo costituivano il gettito
maggiore delle imposte comunali (45,63 9), seguivano
le sovrimposte (24,12 %), le imposte sulla spesa (8,77 %),
le imposte sull’industria commercio professioni e di pa-
tente (7,55 %). Le principali imposte sul reddito prodot-
to costituivano il 31,67 %., quelle sul reddito consumato
il 54,40 9. Nel 1939, nel gruppo delle imposte dirette
realiy~le sovrimposte davano ai comuni 1078 milioni,
le imposte sull’industria commercio professioni e pa-
tente 329 milioni, quelle sul bestiame e sui caprini 109
milioni; nel gruppo delle imposte dirette personali, le
imposte sul valore locativo e di famiglia davano 383
milioni; infine le imposte di consumo davano 1992 mi-

lioni, altre imposte sulla spesa 321 milioni, le tasse di
occupazioné 129 milioni, contributi vari 47 milioni.

Ancora oggi, come settanta anni fa, le sovrimposte
fondiarie e i dazi di consumo sono la fonite senza para-
gone piu cospicua delle entrate comunali. Nello stesso
anmo 1939 i proventi provinciali eranc costituiti 4i 870
milioni di sovrimposte sulle immobiliari erariali, di 155
milioni di Sovrimposta alla mobiliare comunale, di 50
milioni di tasse e contributi vari: prevalenza antica delia
sovrimposta, neli’alimentazione della finanza provin-
ciale,

24. Dalle vicende del sistema tributario degli enti lo-
cali appaiono due tendenze contradittorie; da una par-
te verso la semplificazione e unificazione e poi verso la
separazione dei cespiti cosl razionalizzati, sotto un im-
pulso di ordine logico; dall’altra verso la confusione
dei cespiti, in una disordinata concorrenza per la distri-
buzione della materia imponibile fra Stato ed enti lo-
cali, sotto limpulso delle crescenti esigenze dell’uno
¢ degli altri, ma mnella naturale preminenza di quelle
statali.

La contradizione non & del nosiro paese soltanto, ma
dell’assetto dei rapporli fra tribuli locali e lributi sta-
tali in tutti 1 paesi; pit generalmente, del mutato siste-
ma dei rapporti tra finanza locale e finanza statale. I
mutamenti economici -della mobilita della ricchezza e
della diffusione degli affari, quelli sociali del tenore di
vita, quelli politici dell'influenza democratica sulla for-
mazione della volontd statale, quelli finanziari dei bi-
sogni crescenti dello Stato e «della corrispondente pres-
sione fiscale sullunica fonte di risorse, considerata
mezzo di politica. nazionale: tutto cid ha reso sempnre °
pill “assorbente la preminenza dellg sovranitd fiscale
dello Stato e battuto in breccia l'antico principio delln
separazione dei sistemi tributari statale e locale (2).

Sicche non pud propriamente parlarsi di un sistema
tributario locale autonomo o dipendente, ma di un si-
stema pil 0 meno autonomo ¢ piu o meno dipendente
dal sistema tributario erariale.

Oggi mon si potrebbero trovaré concretamente realiz-
zati i tipi logici della neila separazione o della netta
dipendenza; ma piuttosto I'uniformitd tende a stabilirsi
su tipi misti, nel senso della coesistenza di compromes-
so fra elementi del tutto autonomi ed elementi di colla-
borazione e coordinamento fiscale fra Stato ed enti

minori: -
a) Gli elementi di aufonomiq sono costituiti da al-
cune imposte tradizionalmente indipendenti, tipica-

mente locali, ¢he lo Stato non potrebbe avocare a se,
appunto per ragioni storiche o tecniche; il cui campo
perd tende & restringersi, come prevalgono le ragioni
dell’accentramento;

by gli elementi di dipendenza o solo di coordina-

(1) MINISTERO FINANZE : Rilancio dei comuni e detle provincie per Panno 1935, Ist, Pol. Stato 1937.

(2)' SELIGMAN : I'mposte degli stati Yederali ?, e Ricostruzione finanziaria, in « Nuova Collana di Economisti», v. IX, pp. 267-8,
306, dove si nota che nei soli dieci anni fra il 1913 e il 1924 negli stessi Stati Uniti, paese per la loro ricchezza a sistema de-
centrato, la percentuale delle imposte federali centrali rispetto alle totali (indice di accentramento) era salita dal 30 al 41 %.

Lo stato federale & venulo via via invadendo il campo dell’imposizione diretta locale, cui si era mantenuto estraneo.

L
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miento si presentano sotfo una di queste tre forme, gia
accennate a proposito delle risorse in gemere, ma che
qui giova qualificare con -riferimento alle specifiche
entrate tributarie:

1o addizionali degli enti locali all’imposizione era:
riale (eccezionalmente, addizionali dello Stato all’impo-
sizione Jocale): prelievo « aggiunto» su un imponibile
unico e originariamente distinto dal principale;

20 partecipazione degli enti locali, per quote, a de-
terminate spécifiche imposte erariali (eccezionalmente
partecipazione dello Stato per quote a determinate spe-
cifiche imposte locali): unico prelievo su un unico im-
ponibile, con separazione « successiva » dell’accessorio
dal principale, Come nel caso delle addizionall, la distin-
zione fra principale ed accessorio si riferisce all’orga-
nizzazione tecnica dei rapporti fra prelievo statale e
prelievo locale, non alla rispettiva proporzione quan-
titativa di questi: le addizionali, come in Italia, ¢ le
quote, come im Germania. possono superare la somma
delle principali; )

3o partecipazione degli enti locali a una riparti-

zione (diversa da quella per quote perché non fissata -

dalla legge, ma stabilita occasionalmente secondo i bi-
sogni) di fondi comuni, raccolti da specifiche imposte,
con le quali non esiste relazione quantitativa. Tipo
di comunione o confusione di cespiti, che trovasi al li-
mite roﬁpo-st.o di quello della piena autonomia; e che
confina col sistema dei fondi comuni comunque riscos-
si, anche cioé da fonti diverse dalle tributarie, e libera-
mente distribuiti dallo Stato: tipo di dipendenza piena,
che perd sconfina dal campo fiscale.

La varia commistione i qguesti diversi istituti identi-
fica la struftura di ciascun sistema tributario locale e
dei suoi rapporti col sistema t{ributario erariale. Ma
una tendenza & certa: quella del prevalere crescente di
elementi di relazione e di coordinamento, nella cen
nata concorrenza, che siccome cresce col crescere dei
bisogni tende a comporsi in una ordinata collabora-
zione, fra Stato ed enti locali, in istituti chiaramente
stabiliti, per l'amministrazione ' pit eeconiomica = delle
risorse fiscali che il reddito nazionale puo nell’insieme
offrire alla soddisfazione di quei bisogni.

Questa tendenza avendo ragioni ecomnomiche e tecni-
che fondate, prevale negli stessi paesi in cui Vantica
tradizione del governo locale sembrava dover resistere
all’invasione del governo centrale nel campo prima ri-
servato a certa autonomia tributaria, Intorno al 1932-33,
la percentuale delle imposte locali rispetto alle totali
era del 57 o/ agli Stati Uniti, del 33 9/ in Germania, del
R0,8 % in Italia, del 19,7 % in Gran Bretagna, del 17,5 %
in Francia.

La prevalenza del sistema tributario locale negli Stati
Uniti si deve alla ricchezza del paese, che consente di

rispettare gli ordini fradizionali. La property tax e
laggin amministrata dagli enti locali, e il governo.fe-
derale-ha solo un diritto di sovrimposizione; ma & si-
gnificativo che il governo .centrale deva a sua volta
integrare il sistema tributario locale con somme an-
nualmente crescenti di gramis in aid (doni di aiuto
alle imposte locali), che sono correzione di un certo
accentramento.

Questi grants sono tipici del sistema inglese di rap-
porti tra finanza statale e finanza locale, pur tradizio-
nalimente fondati sull’autogovermo locale; in un secolo
non han fatto che c¢rescere, costituendo un elemento di
piena dipendenza della finanza 1oca1e_.(qu‘ello indicato,
del fondo comumne di gemeriche entrate). Ma corrispon-
dente a questo che & divenuto uno dei due pilastri della
finanza locale del Regno Unito — null’aliro che forma
del crescente accentramento delle risorse fiscali nell’am-
ministrazione centrale e di risarcimento e redistribu-
zione successiva da questa all’amministrazione loca-
e — si ha il sistema delle general rates, imposta auto--
noma esclusivaments locale sull’occupante della ‘pro—

- prietd stabile secondo il reddito di questa (da non con-

fondere con le nostre- imposte immobiliari, c¢he sono
una schedula dell’erariale income-tax inglese): risul-
tato di un processo secdlare di raggiustamento e conso-
lidamento @i molti diritti locali, cioe di imposte di sco-
po, intorno alla posk rdate.

Ma & significativa anche qui la tendenza verso un
ulteriore consolidamento € una maggiore uniformita,
sopra tutto verso I'accentramento delle general rales
nelle contee, contro il costoso imgombro delle minori
unita tassatrici, come le parrocchie, cui i proventi ven-
gono redistribuiti dalle contee (riforme del 1925 e del
1929). Gli enti locali possono pure contare su un pro-
vento notevole, anch’esso autonomo, di servizi muni-
cipalizzati; che iin Inghilterra e piuttosto forma di
imposta indiretta. sui consumi, mancante come tale npei
sistema tributario locale. » i S

1 grants in qid to renis non somo perd solo partecipa-
zione a forfait dei governi locali alle imposte dirette
¢ indirette riscosse dallo Stato € ad essi precluse; sono.
come accennato, mezzo di perequazione' interlocale,-a
compenso di certa regressivitd delle rales: prova della
ricordata tendenza degli istituti tributé_bri a far sistewna
con gli istituti finanziari, statali e locali. i

In conclusione, guello-che potrebbe apparire il tipo
anglosassone di sistema tributario locale indipendente.
¢ commisto di elementi tipici della piena dipendenza
dal sistema erariale, col quale tende a integrarsi orga-
nicamente (1). N

Tipo tradizionalmente del tutio diverso sarebbe gquello
europeo confinentale, specialmente latino. Un sistema
intermedio era stato tentato in Germania nel 1893, con

(1) B’ ritenuto soddisfacente, nella sua grande semplicita ed élasticitd, questo sistema di rates integrato da grants; sicche
il governo laburista attuale, nell’opera di riforma che si propone, di tutta l’organizzazione amministrativa ed economica, non
pensa, come ha dichiarato il cancelliere dello scacchiere Dalton, che a lievi ritocchi del metodo dei grants, il quale natural-

mente richiama sulla propria struttura marginale le conseguenze eventualmente negative 4i tutto

il sistema. Alle ‘rates,

oltre la regressivitad, si addebita la sperequazione interlocale; e si propone di ripararvi con raggiustamenti nell’offerta dei
servizi e infine coi grants. (Hicks U, K.: The incidence of local Rates in G. B.; e The Economist, nov.-dec, 1945), D
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wna riforma (ricordata sotto il nome di. von Migquel)
che assegnava agli enti locali le imposte immobiliari.
Era ung divisione razionale dei.cespiti, ispirata al prin-
cipio, proprio della dottrina germanica, della localiz-
zaziome del beneficio dei servizi pubblici, & portava
alla soppressione delle imposte indirette locali. Essa
veniva seguita dal Belgio € dall’0Olanda; ma si mosira-
va nei tre paesi del tutto insufficiente. In base alla leg-
ge 1920 della repubblica. di Weimar, che aveva raffor-
zato l'accentramento del sistema finanziario e tolto ai
Lander I'autonomia fiscale, le risorse locali tedesche,
tolte le tassé e diritti vari, rimamevano costituite di tre
imposte reali speciali (sul reddito fondiario ¢ sui plus-

valori, di pate»rite, e sui divertimenti) e prevalente-

mente di partecipazioni alle imposte del Reich, varie
secondo i Léander, per quoie che, per es. erano di 2/3
delle imposte sul reddito, del 20 9 dell'imposta succes-
sioni e in misura diversa di altre imposte.

Ieri la Germania presentava il maggior numero di ac-
cavallamenti fra sistema tributario statale e locale, in
un--insieme rigido perché estremamente complicato, 11

Reich ha rivendicato per sé la parie maggiore della -

materia imponibile, ad esplicita severa esclusione degli
enti locali (Lander e Gemeinden) da materia della stes-
sa ‘Specie, ma ha dato a questi, oltre il diritto di parte-
cipare alle imposte erariali, la possibilitd di molteplici
piccole imposte autonome. Sistema,quanto mai vessa-
torio e costoso, il quale tuttavia lasciava che mel 1928-29
i bilanci degli “stati e delle municipalitd comprendes-
sero ancora pill della meta dei proventi totali delle
imposte. :

11 tipo latino, cui si e -venuta avvicinando la Germa-
nia, sia pure nella forma diversa della partecipazione
per quote, & in prevalenza quello di una finanza accen-
trata, non perd sino alla confusione dei cespiti: & il
sistema delle addizionali. In Francia e in Belgio, come
in Malia, gli enti locali hannc diritio di sovrimposi-
zione sulle reali immobiliari dello Stato ed hanno poi
un insieme i imposte autonome; eccezionalmente par

tecipano con quote a proventi di imposte erariali, ver-

sati 0o mon in fondi comuni. Questi ultimi sono special-
mente propri della Francia; dove prevalgono fra le
autonome 1'impbt mobilier, analoga a quella nostra, sul
valore locativo, e quella di patente, analoga a quella
nostra sul reddito delle industrie commercio g profes-
sioni; che perd si accertano come se fossero tributi era-
riali, e si stabilisce quanto sarebbe dovuto allo Stato.
ma solo per permettere I'applicazione su tale fittizio
ammontare dei centesimi addizionali a_favore degli enti
locali. Esistono pure gli ocirois (imposte di €onsuImo)
e varie imposte minori, specie suntuarie (1).

Ma si lamenta in Francia la rigidita del sistema ha-
sato sulle addizionali, e in genere dei legami fra tributi
locali e tributi statali, cosl incomodi insieme per lo
Stato e per gli enti minori (2). Un progetto governativo

del 1931 prevedeva la completa soppressione delle ad-

" dizionali ¢ la loro sostituzione con un sistema Titenuto

piu- elastico piti equo piu produttivo, cioé con tre im-
poste comunali, la fondiaria sui terreni e sui fabbricati
e quella di patente (reali), e la coniribution mobiliére
(personale progressiva, basata sul valore locativo del-
I’abitazione); le stesse imposte, pure autonome, sareb-
bero state assegnate ai dipartimenti. Era poi prevista
una integrazione statale in proporzione diretta della
popolazione, inversa della ricchezza, e variamente com-
misuraia ad altri indici di povertd relativa e di peso
per certe esenzioni fiscali.

25. 11 sistema italiano dei rappotti fra tributi locali e
tributi statali appartiene al tipo misto, con un minor
grado_ di accentramento e di accavallamenti, e una no-
tevole parte di emtrate indipendenti, pero tutt’aliro che
razionali. Queste condizioni offrono, insieme, maggior
dovere e magglore possibilitd di una razionalizzaziome
del sistema; sol che si voglia approfittare del riordina-
mento .amministrativo previsto, per affrontare una ri-
forma fondamentale, i cui principii sono nelle esposte
vicende dei wibuti locali nel nostro e negli altri paesi.

Se finora essi non si sono potuti attuare, & stato meno
per la preoccupazione dell’incombente squilibrio finan-
ziario, ‘piu per la mancanza di un coraggio di decisione
che fosse pari alla chiarezza di vedute dei ricorrenti
progetti, tutti conformi all’ispirazione di un principio
fondamentale ancor valido: la necessitd di un’opera di
unificazione e semplificazione e poi di separazione mag-
giore possibile dei due sistemi tributari, con il coordi-
namento e le necessarie integrazioni, che i vari isti-
tuti tributari inquadrino nell’unitd di un sistema finan-
ziario coerente. ’

La problematica di siffatta riforma si trova ancora di
fronte ai weechi motivi, lungamente discussi:

@) della sovrimposizione sulle fondiarie erariali;
b) dell’imposizions locale sui reddito mobiliare;
¢) delle imposte locali personali;
d) delle imnposte di consumo.
-Si vedra se questi quatiro gruppi di problemi si pos-

sano & loro volta raggruppare, riportandoli a quelli di

due gramdi imposte locali indipendenti: una reale sui
redditi € una personale sulla spesa. -

26. A) Quello delle sovrimposte & il piu consistente, e
anche piu discusso, legame del sistema tributario locale
a guello erariale.

A favore della sovrimposizione col metodo delle ad-
dizionali la dottrina aveva segnalato la semplicitd (met-

e a disposizione degli enti locali un gettito automatico),

I'economicitd (di un prelievo unico), la certezza (del
rendimento), Vimparzialitd {contro gli abusi degli enti
tassatori). Ma questi vantaggi si sono venuti attenuan-
do nel tempo, come il metodo, da eccezionale e sussi-

-

(1) Le proporzioni rispettive erano nel 1930: 70% di imposie autonome, 16% di imposte comuni (addizionali), 12% di imposte di

consumo e 2% di altre autonome.

(2) ALLIX: Science des finances et législation financiére, 1931, p. 1045,
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diario, & divenuto normale e rilevante, e causa di rigi-
ditd per Yintero sistema, tale da provocare un’accen-
tuata tendenza al suo abbandono. Non si tratta solo
della ragione politico-economica della troppa sempli-
citd come causa di sperpero, per la ragione che ai con-
tribuenti sfuggirebbe il controllo e la responsability dei
sacrifici consentiti per 'amministrazione locale, rispet-
to & quelli richiesti dallo Stato.

Vi & una ragione fecnica piu comcreta: I'addizionale
pud sovrapporsi a una principale antica e difforme, di-
venuta fittizia, amplificandone le sperequazioni e non
permettendo di adeguarla ai diversi 0 nuovi bisogni.

Questa della sperequazione e umn’istanza ben annosa
contro la nostra sovrimposizione locale, ereditd indi-
retta dei vecchi catasti, con la difficoltd di accertamen-
ti simultanei del reddito fondiario, e dell’eccessivo gra-
vame differenziale sempre poi inflitto, per gli accerta-
menti piu frequenti, sulla proprietd urbana (1).

Si hanno sperequazioni fra gruppi territoriali e fra
categorie di reddito, dovute non solo alla diversita di
accertamenti pur difettosi, ma al disparato ricorso che
le amministrazioni locali fanno alla sovrimposizione,
secondo 1'indirizzo della loro politica, pill 0 meéno par-
tigiana o prudente (2), generalmente con le conseguenze
di una pressione maggiore nelle circoserizioni in cui
si vuole gravare proporzionalmente di piu sulla ric-
chezza cosiddetta fondata, che sono poi spesso le piu
povere, o

A parté questa deviazione, o altre ragioni piu forti 4i
vari rapporti sociali, & obilettivamente mecessario che i
comuni rurali inaspriscano la sovrimposta fondiaria e,
all’estremo opposto, i capoluoghi inaspriscano la so-
vrimposta fabbricati. Ma qui la vecchia controversia
delle sperequazioni inevitabili per rigiditd e cattiva ap-
plicazione del sistema, si colloca sotio l'opposta luce
dell'inevitabilita per differenza obiettiva di situazioni
locali, per qualitd prevalenti di reddito e diversa po-
litica amministrativa. Una ragione di piu, dunque, per
risolverla riportandosi alla separazione delle responsa-
bilitd, all’autonomia benintesa e all'iniziativa del go-
verno locale, sia pure controllate e costrette entro i
limiti di un necessario coordinamento.

Del r-esto', non si tratta che di riconoscere il fatto che
appunto l’iniziativa degli enti locali ha lentamente

creato nella logica della necessita. Secondo la legge
del 1865, la possibilita di applicare le sovrimposte sui
fributi erariali era indicata come ultima, del tutto sus-
sidiaria, fonte di entrate, dopo quelle patr1mon1a11, i
dazi di consumo e le tasse varie: o

Col tempo, automaticamente, silenziosamente la si-
tuazione si & rovesciata: le imposte sui terreni e sui
fabbricati sono principalmente erariali per legge, ma,
sono gia da tempo divenute principalmente locali di
fatto, per la proporzione sempre crescente, malgrado
i freni di legge, del gettito delle’ sovrimposte a favore
degli enti locali. Questo rovesciamento, gia notato dal-
I’Alessio intorno al 1885, non fa in seguito che €ONso-
lidarsi.

1899 1914 1930
Ter- | 70" | qer. | 1OB- | per- | ob-
reni cati | T80T | cati | Tenl | cati

(in milioni di lire)

Imposta erariale ............ 88,8, 106,5| 84,6/ 117,0| 150,0] 283,0
Sovrimposta comunale ...... 52,6| 81,4| 125,1| 90,4' 627,01 240,0
Sovrimposta provinciale.... | 34,0| 52,9| 71,7 62,3| 440,0 291,0

TOTALE. ... | 175,4! 240,8| 281, 4| 269,71217,0| 814,0

% della. sovrimposta sull’era- : .
...................... 97,4| 126,1| 282,6! 130,5| 711,8| 187,6

12,3| 34,7

% dell’erariale sul totale.... | 50,6 44,2 30,0/ 43,3

Del totale dell'imposta immobiliare lo Stato prelevava
il 479 mel 1899, il 37 % nel 1914, il 21 % mnel 1936, Nel
1939, come il gettito dell’imposta erariale era di 150 mi-
lioni pei terreni e di 343 milioni pei fabbricati, e la so-
vrimposta comunale era rispettivamente di 685 e di
393 milioni, quella provinciale di milioni 505 e 365 ri-
spettivamente, la percentuale della partecipazione sta-
tale all’immobiliare era del 259 : le sovrimposte lo- -
cali sui ferreni ammontavano al 7% % dell’erariale €
quelle sui fabbricati al 221 9, di fronte a un massimo
possibile dato dal 3¢ limite (e poco spostato im fatto e
mnel complesso dalle eccedenze oltre il 3o limite) del 950
e del 275 9, ¢ a un secondo limite dell’800 % e del 25 %.-

1l cordone ombelicale fra il sistema tributario erariale
e quello locale & dunque costituito dalle poche centi-

(1) Nel 1935, mentre l’aliquota media per tutto lo stato della sovrimposta comunale sui terreni era del 41,18% del reddito
imponibile espresso in lire 1914, si aveva un massimo di 53,48 nelle Marche e un minimo di 28,48 in Piemonte. Per la provinciale,
contro un’aliquota media di 28,12 % un massimo di 40,91 in Calabria e un minimo di 20,91 in Lombardia. Non & tanto I'altezza
delle aliquote, le cui medie divise per 3,66 indice di svalutazione della moneta fra il 1914 e il 1935 si riducevano in fatto rispet-
tivamente a 10,92 e 7,66 %; & la sperequazione che rimane fra provincia e provincia, e che si verifica anche fra comuni diversi
della stessa provincia (per es. l'aliquota media -del 44,68% dei 105 comuni della provincia di Padova & fra un massimo di 101,90
e un minimo di 29,89 %). La sperequazione & cresciuta in seguito all’applicazione delle aliquote attuali sui nuovi estimi e alla
disparitd dei criteri seguiti in tale applicazione e nella scelta delle tariffe, come della stessa valutazione dei redditi. Minare
sperequazione si verifica, per la diversitah di metodo di accertamento della principale, rnella sovrimposta sui fabbricati: 10,49
e 8,72 % medie comunale e provinciale, rispettivamente, fra massimi e minimi della prima di 13.36' (Marche) e 7,32 % (Piemonte),
e massimi e minimi dell’altra di 13,72 (Abruzzi) e 7.21 % (Venezia Giulia). Ma & qui maggiorve la sperequazione regionale della
principale, se nel 1922 su 1000 abitanti v’erano 59 ruoli di imposta nel nord, 48 nel centro e 277 nel sud d’Italia. (I’Autonomia
regionale, op. del Movimento Liberale it. 1944, p. 32).

(2) Nel 1936 su 100 comuni il 0,34 non applicava sovrimpostafondiaria, il 9,98 l’a,ppllcava entro il 1o limite, il 43,80 entro il
20, il 39,70 entro il 3o, il 6,18 oltre il 3o; l'aliquota complessiva delle imposte era del 24,50 % entro il 20 limite, del 27,56 9% entro
il 30. Analoga diversitdh si verificava pei fabbricati: 33,22 % entro il 20 limite piu frequente, 38,32 % entro il 3o limite, con la
differenza che notoriamente il reddito dei terreni, malgrado la revisione degli estimi, & di gran lunga superiore allo accertato,
rispetto a cquello dei fabbricati.
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naia di milioni cui ammonta jl gettito base delle due
imposte fondiarie; troppo esile, rispetto alla massa delle
addizionali, e che dunque potrebbe senza difficoltd es-
ser ’ reciso, col riconoscere come imposte esclusiva-
mente locali le due immobiliari. La soluzione avrebbe
per sé l'autoritd di un amiico movimento dotirinale e
politico nostrano e di una. tendenza attuale propria dei
paesi latini, che sull’esempio di altri paesi si propon-
gono di abbandonare il metodo delle addizionali.
Dé¢lle ragioni storiche della persistenza del metodo
delle sovrimposte, quella della facilitd estrema di at-
tifgére alla ricchezza immobiliare mercé un semplice
aumento di aliquota si & dimostrata causa di ingiusti-
zia, di rigiditad, di sperpero. Permane qualche altra ra-
gione; ma se me possono far derivare conseguenze op-
postie di p.erequa.zidne e di elasticita. Si allude allg lo-
calizZazione idella ricchezza immobiliare e della sua rela-
zioneé col beneficio dei servizi prestati dagli enti loeali.
[ comuni hanno piu immediato ed evidéente carattere
dj 'imprese per la produzione di determinati speciali
servizi pubblici, sono associazioni di interessi limitati,
prevalentemente economici, di cui i piu fermi e certi
sono quelli legati alla proprietd immobiliare. In realta
i comuni sorsero come corporazioni di proprietari di
fondi, che davano ad essi i mezzi di esistenza; venmnero
poi i bisogni dello Stato, costretto ad abbandonare 1'im-
posizione personale e ad imporre tributi diretti sui ter-
reni e sui fabbricati, lasciando ai comuni la facolta
marginale di sovrimnporre. Oggi si tratterebbe di rista-
bilire l'antica situazione, della prevalenza rispettiva
dell’imposta, personale erariale e dell’imposta reale co-
munale, Tale rovesclamento di situazioni sarebbe sulla’
linea dell’evoluzione della coscienza e della tecnica tri-
butarie, col passaggio dalle imposte analitiche sui red-
diti ‘all’imposta sintetica sul reddito globale; che non
potrebbe non- essere erariale, come quelle noms potreb-
bero, nella loro importanza residuale, non essere locali.
Il ‘principio economico dell’imposizione commisurata
all’importanza degli interessi protetti o promossi e dei
servizi pubblici goduti, che si vuol mantenere general-
mente valido, trova una conveniente applicazione spe-
cie in una tassazione locale indipendente, a bhase pro-
porzionale, dei redditi localizzati; da ritenere poi come
uno degli indici di capacitd contributiva globale agli
effetti della generale personale progressiva erariale,
pit idonea a sopperire alle spese generali indivisibili
utili all’intera collettivitd mnazionale. Percid dapper-
tutto la tendenza dominante verso la logica separazio-
ne dei cespiti, si basa sulbattribuzione della ricchezza
immbbiliare e comunque tangibile all’imposizione lo-

cale, con corrispondenti restrizioni all’'imposizione per-
nale del reddito; mnell'applicazione in distinte speci-
fiche zone del sistema tributario nazionale, del princi-
pio della territorialitd dell’imposta, in cambio della pro-
tezione specifica di particolari fonti di reddito, versus
il principio piu moderno ed elastico della personalita
dell’imposta, in cambio dei beneficii che il cittadino
gode in relaziome al suo reddito globale (1).

Non grande difficoltd presenta la rinuncia al vecchio
beneficio dell’economicita per accertamento e riscos-
sione automatici della sovrimposta. Una delle obiezioni
al disegno qui accennato, affacciata dagli elaboratori
delle riforme del dopoguerra, sta in c¢id, che istituita
un’imposta statale progressiva sul reddito globale, non
potrebbe la valutazione di una parte di questo esser
lasciata alla difformitd dei criteri degli enti locali, cui
d’altra parte mon sarebbe opportuno addossare le dif-
ficoltd e il costo degli accertamenti catastali., Ma si po-
trebhe prevedere il mantenimento dell’accertamento
unico erariale aggiornato, come base, insieme, dell’im-
posizione reale autonoma degli enti locali e dell'impo-
sizione generale personale erariale (2).

Meglio, nell'occasione si potrebbé fare un passo con-
sigliato da tempo dalla dottrina (3), per una maggiore
giustizia fributaria. Alludiamo all’abbandono del cata-
sto, come metodo troppo rigido e lento di accertamento
fiscale, causa principale delle sperequazioni lamentate,
e all’unificazione degli accertamenti sulla base del va-
lore locativo corrente mnelle due imposte immobiliari,
-gia prevista dal progetto Soleri; ¢he non esclude 1a sta-
bilita dell’accertamento per pit o meno lungo periodo
di tempo, secondo la natura del reddito {fondiarip ru-
stico o urbano, ecc.), per favorire gli inwvestimenti di
risparmio e 1’applicazione di eccezionali capacitd orga-
nizzative. Le odierne piu rapide trasformazioni agrarie
e edilizie richiedono valutazioni piu frequenti e piu
aderenti alle varie mutevoli situazioni economiche lo-
cali, secondo metodi agevoli, rapidi e poco costosi, non
diversi da quelli imi uso pei redditi mobiliari; senza di
che saprebbero destinate a perpétuarsi le sperequazioni
insjiite mel mnostro sistema ‘tributario. Questa, a sua
volta, € una ragione di piu per atiribuire le imposte
reali agli enti locali, che a siffatti accertamenti possono
meglio provvedere.

In ogni caso, la collaborazione fra amministrazioni
ed uffici erariali locali dovrebbe rendere possibili accer-
tamenti pin adeguati all’imponibile, per la maggiore
conoscenza immediata di questo nei diversi ambienti
locali, Ma se prevalesse il criterio di abbandonare 1'im-
posizione reale ai soli enti locali, contro gli abusi delle

(1) Pinanco in Inghilterra si discute di un’income-taz locale come alternativa delle rates (FINER: English Local Govern-
ment, 1945, p. 418). La proprietad stabile rustica e urbana & base dell’imposizione locale agli Stati Uniti (92 %) e in Gran Breta-
gna; & molto importante, se non prevalente, in Francia, in Belgio, in Germania (qui ne costituisce il 46 %, contro il 21 9 deli.
imposte sul reddito mobiliare). Si noti che due sistemi paralleli di imposte reali sul reddito sono possibili solo nei paesi ricchi.
In Olanda, dopo’ la breve accennata esperienza, si tornd alle prime soppresse imposte specifiche sulla terra e sui fabbricati,
come alle pitt idonee per far partecipare la proprietd locale alle spese locali. "

(2) L’accertamento erariale di wun’imposta locale anche autononra era proposto dal Majorana per I'imposta generale per-
sonale, onde sottrarla alla balia delle fazioni locali, e vige in Francia per 1'impét mobilier. I1 Wollemborg pensava invece a
catasti comunali, sull’esempio di quello dell’antico dipartimento ligure-piemontese, o a un sistema misto, di catasto geometrico

tenuto dallo Stato e dif catasto estimativo affidato ai comuni.

(3) Ricca SALERNO G.: (loc. cit., p. 808-9), e poi Dr Virr DE MaRCo, GRIZIOTTI e altri.
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maggioranze e la partigianeria della loro amministra-
zione, gioverebbero vincoli di interdipendenza fra le va-
rie forme di imposizione (net senso della determinazione
dell’ordine in cui le amministrazioni locali devono suc-
cessivamente e alternativamente, entro massimi e mi-
nimi di aliquote, chiamare a contributo pubblico ie varie
categorie di reddito), e la fissazione merce regolamenti-
tipo, di criteri uniformi jnderogabili di accertamento e
infine una bene organizzata tutela giurisdizionale dei
contribuenti.

Queste garenzie democratiche della legge saranno ge-
neralmente consigliabili per tutto il sistema dei tri-
buri locali, come questi divengano o restino indipen-
denti; per conciliare certa autonomia dell’iniziativa lo-
cale con l'unitd del potere fiscale, con: e regole generall
dell’'uniformiia e uguaglianza tributarie, e infine con la
necessitd economica di non creare opportunitd troppo
diverse di investimenti, che nel caso concreto di cui
trattasi, influirebbero sul fenomeno di ammortamento
-dell’imposta.

Si potrebbe pensare a un’unica imposta reale, con ri-
partizione a favore degli enti locali di provemnienza (1)
che perd farebbe venir meno il vantaggio accennato del-\
I'immediatezza degli accertamenti, e si spiegherebbe ove
lo Stato partecipasse al gettito dell’imposta (metodo delle
quote). D’altra parte, il nostro metodo unificate di ri-
scossione non. farebbe sorgere quanto a questa alcun
problema, e il ritorno del provento integrale dell’im-
posta alla circoscrizione di origine non incontrerebbe
difficoltd logiche © pratiche,

L’attuale, tanto discussa, imposta sul bestiame (capi-
tale circolantie delle imprese agrarie) e quella analoga
sugli animalij.caprini, sarebbero assorbite dall’imposta
sul reddito agrario: del proprietario coltivatore, accer-
tato in fondiaria, o del fittabile, anche gquesto come ve-
dremo soggetto ad imposta locale fra i redditi mobiliari;
che colpirebbe d’altra parte l'allevamento del bestiame
in guanto industria a se. Si sopprimerebbe cosi uno
strumento fiscale grezzo, che non permette di risalire
dal capitale begtiame al reddito agrario, tanto meno
quanto piu si passa alla cultura progredita; un’alira
causa di sperequazione, a -danno della formazione del
nostro patrimonio zootecnico e in genere dell’economia
agraria, preminente nel nosiro paese,

27, B) Mentre nel sistema delle imposte reali le due
fondiarie sono divenute prevalentemente locali, I'impo-
sta mobiliare ¢ rimasta quasi esclusivamente erariale,
mancando la possibilitd di sovrimposizione locale; con
nuova sperequazione fra categorie di reddito. Agli ela-
boratori dei progetti Meda » Soleri questa appariva una
ragione contro la separazione dei due sistemi tributari,
merce lo abbandono delle due fondiarie agli enti locali.
Si negava una realtd di fatto, non volendo affrontare
la soluzione Jogica dell’attribuzione agli enti locali anche
dell’imponibile mobiliare,

11 successivo accoglimento della vecchia istanza de-
gli entj locali, di potere attingere anche alle ricchezze

mobiliari in misura maggiore e in una forma, piu razio-
nale, merceé la sostituzione dell'imposta esercizio e ri-
vendita con un’imposta tecnigcamente pill evoluta, quella
sull'industria commercio e ﬁrofessioni, sulla base delio
stesso redditd gia iscritto al nome dei contribuenti per la
mobiliare erariale ove esistente, portava indirettamente
anche questo reddito nella zona appartenenie al metodo
della sovrimposizione; salvo le eccezioni dell'imposta di
patente pei redditi mobiliari non sottoposti all’erariale
e della piccola imposta di licenza. Ma attenuata la diffor-
mitd nell’organizzazione, rimaneva la sperequazione
nell'intensita dei prelievi locali, che sul reddito mobiligre
somo relativamente minimi.

Sono note le ragioni dell’impossibilita della sovrimpo-
sizione sulla ricchezza mobile erariale, che hanno por-
tato alla sua soppressione dopo la prima applicazione
contemplata dalla legge 1865: generale mancanza . di
identita fra luogo di produzione e luogo di tassazione
del reddito, e alterazione attraverso le addizionali della
discriminazione dell’imposta base tra redditi fondati e
redditi non fondati. Ma & significativo che la sua riap-
parizione fra il 1877 e il 189%, in forma di comparteci-
pazione di 1710 ai proventi erariali dell’imposta di r. m.,
fosse stata richiesta per interessare i comuni, contro
I'evasione, alla scoperta di questi redditi specialmente
imcertl. Se anche atténuato, lo stesso principio degli in-
teressi locali assiste la partecipazione degli enti ammi-
nistratori di questi interessi al reddito mobiliare;-in
mancanza della quale, si ha sperequazione nel concorso
dei vari redditi alle spese locali. -

Anche il reddito mobiliane & in gran parte facilmente
localizzabile: salvo che nom si tratti del commercio e
dell’artigianato ambulanti, 1’azienda industriale com-
merciale professionale & un insieme oggettivato di rela-
zioni 0 di affari con produttori e consumatori locali e
con servizi pubblici pure locali, che non si pud. trasfe-
rire agevolmente senza gravi perdite; e cio attenua;la
differenza fra questa ricchezza e quella immobiliare.
Rispetto alle altre due reali strettamente locali, reste-
rebbe certa possibilitd di duplicazione di imposta su
una fonte di reddito comune a due circoscrizioni pin
spesso contigue; anche gquesta perd piu facilmente iden-
tificabile da uffici locali, col vantaggio di accertamenti
pil esatti e di eventuale giusta ripartizione.

Neppure pel reddito degli impieghi pubblici e privati,
ora riservato interamente allo Stato, non sembra esatta,
la vecchia obiezione, che il reddito mobiliare non abbia
alcun rapporto con la vita locale, sicche sia giustificato
un suo diverso trattamento pitt favorevole rispetto ai
redditi immobiliari. Ma certamente i redditi individuali
di esercizi industriali commerciali e professionali offro-
mo base analoga dei redditi fondiari all’irhposizione lo-

" cale; e acquisire tale base a questa imposizione, con

metodi di accertamento anch'essi non diversi, & opera
redditi immobiliari. Ma certamente i redditi individuali
di esercizi industriali commerciali e professionali offro-
no base analoga dei redditi fondiari all’imposizione lo-

(1) In questo senso, una relazione della commissione di studio della Democrazia Oristiaﬁ@, dovuta allo Scoca (Quaderno

. 3. p. 38-39).
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cale; e acquisire tale base a questa imposizione, con
metodi di accertamento anch'essi non diversi, & opera
di giljsi.izia tributaria e di perequazione fra le varie
circoscrizioni, nella diversitd delle loro caratteristiche
economiche, Una grande semplificazione, d’altra parte,
si realizzerebbe; perché l'imposta inobiliare locale assor-
birebbe la mobiliare erariale, le locali imposte sull’eser-
cizio dell'industria, commercio & professioni, ¢ di pa-
tente, e quella di licenza, la rendita di limifazione da
quest'ultima oggi colpita rientrando nel reddito del-
l’azlenda commerciale. E un’imposta di largo gettito
come la mobiliare affidaia esclusivamente ai comuni
ridarebbe elasticitd ai bilanci di questi, contro la rigi-
dita delle alire due imposte reali. .

Una ragione del trasferimento integrale della mobi-
liare ai comund, ai fini della perequazione del totale
carico tributario locale, starebbe infine mella sua diversa
incidenza. Essa infatti inciderebbe direttamente e 'per
ripercussione suj redditi non fondati, e solo in parte si
trasferirebbe su quelli immobiliari, colpiti con scarse
possibilita di traslazione dalla loro propria imposta.
Sarebbe comungue un mezzo necessario d’'integrazione
dell’imposizione di questi, se venisse soppressa lim-
posta sui consumi. Il cennato sistema di vincoli, o di
interdipendenze qualitative e quantitative, dovrebbe po-
sitivamente realizzare questa voluta perequazione nella
distribuzione degli oweri tributari locali fra diverse
forme di reddito. )

E non sarda che pil necessario per l'imposta mobi-
_ liare, stabilire norme generali che assicurino certa uni-
formitd «di scelte nell’iniziativa fiscale degli enti locali,
per evitare che una troppo diversa pressione crei delle
oasi fiscali, non solo sacrificando l'uguaglianza, ma
frantumando l'unico gia ristrétto mercato nazionale in
piccoli mercati locali, chiusi alla libera circolazione
delle iniziative indudstriali e del lavoro; com: diverse
conseguenze sulla ripartizione di fatto dell’imposta. E’
Juesto un yroplema pin generale, gia accennato a pro-
posito delle altre imposte reali, e che si propone anche
per le imposte personali, malgrado la loro minore fra-
sf»éribilita; ma che & specialmentie importanie per la
reale mobiliare,,

In quest’ordine di idee, il reddifo di capitale puro e il
reddito degli enti collettivi, generalmente prodotti sul
mercato nazionale, o comungue su spazio piu vasto di
una circoscrizione locale, furono sempre esclusi dalla so-
vrimposizione, quan-d(f vigente, e dai progetti di attribu-
zione agli enti locali della stessa imposta di ricchezza

mobile, per restare riservati allo Stato. La tassazione

locale degli interessi del capitale turberebbe 1'uniformita
del carico del saggio di interesse e ostacolerebbe la
necessaria mobilitd dei capitali, portandoli a concen-
trarsi nelle aree locali di minore pressione fiscale, in
cio facilitati dal fatto che organi raccoglitori sono le
casse di risparmio e gli istituti di credito o gli enti e
societa emittenti tiinli. D’altra parte, la tassazione di

questi per rivalsa sdrebbe ingiustamente attribuita agli
enty d-ella‘circoscrizibnve in cui hanno sede, che si avvan-
taggerebbero del reddito di credifori residenti in tante
altre parti del territorio nazionale.

Analogo effetto sperequatore avrebbe l'imposizione
locale sul reddito delle socleta anonime, la cui fone
sta in capitali raccolti su raggio nazionale € in un’or-
ganizzazione economica del tutto eccezionalmente limi-
tata a un’area locale. Qui lesclusione da,ll’imposiziorie
locale verrebbe incontro alla mecessitd di risolvere un
problema ormai maturo: quello della tassazione unifi-
cata del reddito degli enii collettivi accertato in base
a. bilancio; necessitd di carattere tecnico, checche si
pensi dell’opportunitd sociale di discriminare contro le
imprese piu capitalistiche, che non sono sempre le piu
produttive,

28. C) - a) Disegno che giad appariva nei progetti Scia-
loja e Majorana — alternativo di quello fin qui ricavato
da pill numerosi motivi storici e- dottrinali — sarebbe
quello di attribuire ai comuni, invece delle imposte
reali, un’imposta personale; che andrebbe confro la
tendenza accennata, del passaggio da imposte reali
a imposte personali nel sistema erariale e da imposte
personali a imposte reali nel sistema tributario locale.
Le ragioni positive di questa seconda soluzione sono
state esposte; restan 'da ricordare le ragioni della solu-
zione che attribuisce le imposte personali allo Stato e le
sconsiglia per gli enti locali.

Si sa che solo ’imposta pérsonale pud adeguarsi alla
capacita contributiva di una ricchezza che diviene sem-
pre pin diffusa per categorie sociali pii che per cate-
gorie economiche, facendole sostenere uniformemente
su tutto i1 territorie, con prelievi progressivi su un
coacervo dei vari redditi, il costo dei servizi pubblici
indivisibili di carattere nazionale, che hanno minor re-
lazione con gli interessi locali dei contribuenti. Ma in
questa sua logica, l'imposizione personale generale sul
reddito globale non potrebbe non essere unica e statale.
Che, se anche si superassero le difficoltd, tanto piu -
grandi per un singolo ente locale, del coacervo di red-
diti prodotti i diverse circoserizioni, per atiribuirlo a
una sola di esse, se ne avvantaggerebbe quella di domi-
cilio, e si avrebbero gravi sperequazioni: a danno, per
es., delle zone rurali, da noi prevalenti, che avrebbero
intanto ¢eduto 1'imposta fondiaria allo Stato. Percid si
dice che nessuna imposta personale pud essere appli-
cata con sicurezza, facilitd e giustizia, se non si estende
unjiformemente a tutto il territorio nazionale, se non
appartiene unicamente allo Stato. Da un punto di vista
negativo, si osserva che l'imposta personale & uno stru-
mento troppo delicato melle mani delle amministrazion)
locali; troppo difficile per la sua tecnica e troppo facile
a divenire strumento, di una finamza di classe, ancor piu
arbitraria. ed oppressiva se lasciata alla partigianeria
delle consorterie locali (1).

(1) Una conseguenza economica importante, gid notata a proposito della difformita dell’imposizione mobiliare locale, e che
nell’imposizione personale sarebbe poco meno accentuata, si & avuta nell’'unica esperienza, sembra del’ tutto negativa, d’im-
posta sintetica locale, quella olandese; cosi pesante per gli abitanti pil ricchi, da spingere all’emigrazione dei colpiti in altri
comuni, creando sperequazioni e difficoltd per gli stessi enti tassatori.
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b) D’alira parte, gli enti locali non potrebbero parte-
cipare con addizionali alla personale globale erariale,
per la ragione tecnica accennata qui avanti, e gid prima
a proposito della tassazione dei redditi mobiliari; la
- necessitd cioé che l'imposizione avvenga nel luogo di
domicilio o di residenza del contribuente per tufti i
redditi da Jui conseguiti, anche se provenienti, cosa tanto
pit facile nell’imposizione personale globale, da circo-
scrizioni diverse: con evidente ingiustizia per alcune
di queste. Ne vale il dire, come nella relazione Meda,
a glustificazione della proposta sovrimposizione comu-
nale alla complementare di Stato, poi riproposta, ma
mai potuta attuare, che applicandosi questa sull’insieme
dei redditi che il comtribuente « gode» nel comune di
residenza, il cespite imponibile si identifica con gquello
che il comune ha pure esso il diritto di colpire, per avere
un contributo adeguato alle spese richieste dai pubblict
servizi di cui il contribuente stesso fruisce. Il metodo si
presenterebbe di « agevole applicazione », come si legge

nella stessa relazione, perché appunto merito unico o-

precipuo dell’addizionale € la semplicitd; ma a danmo
della giustizia, come in questo caso, in cui resta evidente
' che, benche si tratti di un’imposta personale giustifi-
cabile con benefici ottenuti dalla persona come residen-
te, senza analitica considerazione delle singole fonti di
reddito, non cessa di kssere, se intesa ed organizzata
come imposta diretta, imposta globale sul reddito rea-
lizzato o prodotto; e una giusta distribuzione del suo
gettito fra gli enti che ne hanno diritto in relazione ad
interessi protetti, non potrebbe norn fener conto dei luo-
ghi di produzione di quel reddito. Cido essendo difficile,
darebbe luogo a sperequazioni. E questa non si avrebbe
solo fra diversi enti tassatori, ma fra vari contribuentl,
pel fatto pure accennato, che la discriminazione con
aliquote diverse di imposta, attraverso le addizionali
lasciate alla diversitd di iniziative-locali, pud alterarsi.
Vale infine e soprattutto, contro la. sovrimposta sulla
personale di Stato, fa ragione della tendénza prevalente,
verso 1'abbandono di vieti metodi di confusione dei ce-
spiti, per una separazione semplificatrice, condizione
di autonomia del governo locale.
¢} Ma questa non & una ragione per lasciare nel pre-
sente assetto la personale autonoma dei comuni, cioe
'imposta di famiglia. E non perchée verrebbe a fare du-
plicazione comn la personale di Stato, come si legge nella
relazione Meda ed & spesso ripetuto; ché, sebbene abbia
per base, come questa, la somma dei redditi soggetti
alle imposte reali, I'accertamento & corretto da indici di-
versi di agiatezza (anche se oggi pure per la complemen-
tare & ammesso come sussidiario 1'accertamento indut-
tivo), essendo ibridamente organizzata piuttosto come
imposta sulla spesa; e oltre ¢i0, potrebbe avere una giu-
stificazione autonoma, se mai come sdoppiamento di
imposta. Ma proprio tale sdoppiamento non sembra
giustificato, per le ragioni premesse dell’impossibilitd
logica e tecnica di un’imposta generale personale ap-
plicata da un singolo comune, su un complesso di red-
diti prodotti che coi servizi di quello hanno relazione
soltanto parziale, -

28 — Finanza.

L’attuale imposta di famiglia presenta questo difetio,
volendo tener conto (cosa del resto assai difficile, quindi
occasione di evasioni e altre sperequazioni) dei « redditi
«0 proventi, qualunque ne sia lorigine, il modo ed il
«luogo in cui sono prodotii », ossia del reddito com-
plessivo realizzato o prodotto dal contribuente. Ma, non
solo per questo, si tratta di un vecchio arbitrario arnese
fiscale; il cui mantenimento si & voluto giustificare con
Topportunitd finanziaria, neppur essa valida, dato il
gettito assai scarso. Concepita come un’imposta sull’a-
giatezza, si risolve iroppo spesso in un’imposta sulla
miseria, la cui progressivita formale aggrava la regres-
sivitd sostanziale, rispetto al reddito delle famiglie meno-
abbienti, a causa del metodo di accertamento e di appli-
cazione; che per giunta divenuto indiziario, quando mel
1931 si pensava di migliorare tecnicamente il tributo, ha
accentuato la pericolosita insita nelle personali locali.

Difetii anche piu gravi ha la personale alternativa sul
valore locativo. Gid grossolana come imposta presuntiva
¢ indiziaria sul reddito, mell’ipotesi che questo vari in
ragione direfta dell’importanza della casa abitata, —
divieme apertamente regressiva, perché pin gravosa per
le famiglie pit numerose e piu povere, se si considera
il fatto di prima evidenza, e accertato statisticamente, -
che la percentuale del reddito pagato per l'abitazione
diventa via via minore quanto pia il reddito aumenta,
e in genere non si adegua alle variazioni delle fortune.
Andrebbe compensata da aliguote mon solo progressive,
ma pia ripidamente progressive del coefficiente pro-
gressivo con cui deve dedursi il reddito reale dall’am-
montare dell’affitto; ché solo a questa condizione reste-
rebbe effettivamente proporzionale alla ricchezza. D'altra
parte, trattandosi di una domanda in genere non ridu-
cibile senza grave sacrificio delle famiglie meno ab-
bienti (riduzione in appartamenti pit piccoli, o nelle
cittd non stazionarie spostamento verso la periferia),
non si potrebbe contare, in questa e altre condizioni,
se non su una traslazione del tutto incerta e parziale
sul proprietari di casé; che a sua volta sarebbe ingiu-
sta, 'data. la gid grave pressione dell’imposta immobi-
liare su questa forma di reddito, colpita inolire da im-

-posta privata per il blocco delle pigioni.

Ne l'imposta di famiglia, né quella sul valore Jocativo,
dunque, possono trovar posto in un riassetto dei mostri
tributi locali, ispirato a principi razionali ¢ moderni. So
ne pud salvare un principio essenziale, che le ha via via
portate a organizzarsi, pur rimanendo imposte sul red-

‘dito globale o sull’entrata, come imposte sulla Spesa,

indice indiretto di quel reddito o entrata. Ma questo
indice non potrebbe essere limitato al solo valore Joca-
tivo; né esteso arbitrariamente e vagamente fino a com-
prendere tufii i possibili segni di agiatezza, come nel-
l'imposta di famiglia. -Nell’opera di semplificazione ¢
chiarificazione del sistema tributario locale, bisognera
eliminare il carattere ibrido e incerto di questa forma
di imposizione, che non & organizzata dichiaratamente
né come imposta sull’entrata, né come imposta sulla
spesd;.e portarla apertamente, secondo logiea, sul piano
dell'imposizione indiretta sul reddito consumato, L’in-
troduzione di un'imposta effettivamente generale sulla
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spesa, toglierebbe insieme due rozzi strumenti fiscali, e
permetterebbe inolire di depurare quel sistema di una
tara sempre deplorata, cioé la regressivita delle gravose
imposte locali di consumo.

29. D) Le impostz di consumo costituiscono oggi la
base prevalente della finanza comunale, gittando per
circa la metd delle entrate tributarie, press’a poco come
nel 1902, quando davano il 45 % di tali entrate. Occorre
dunque una grande spiegiudicaiezza per toccare que-
sto punto .del sistema tributario locale; su cui tuttavia
si sono riversate, proiettandovi un’ombra intollerabile,
le conseguenze della permanente rigiditd e insufficenza
del sistema stesso. Ora una finanza che vuol essere
democratica, nel senso di far subire ai pit abbientl
la. maggior paite del carico tributario, come lo per-
mettono, da una parte la generale povertd del paese,
dall’altra le spese crescenti degli enti pubblici a sol-
levo di tale poverta, deve trovare l'impulso per una
coraggiosa riforma proprio in questo fra gli strumenti
pin docili di una politica onde i comuni hanno invece
sempre riversato quel carico sui meno abbienti (1).
Rozzo arnese fiscale e «doppiamente regressivo, se fra
l'altro importa pei contribuenti un danno assai mag-
giore del provento pubblico che reixde, e proporzional-
mente pitt alto per le zone pitt povere del paese, a
causa delle spese di riscossione, che per la gravosita
stessa dell'imposta sono ancora altissime, malgrado la
riforma "del 1930 le abbia ridotte dal 15-16 % al 12,35 %
(1937), e sono inversamente proporzionali al gettito totale.

Nel 1937 1'84 %di tale gettito derivava in primo luogo
dalle bevande vinose, poi dalle carni e a lunga distanza
dall’energia elettrica per illuminazione, infine dai mate-
riali da costruzione (malgrado la riduzione dei generi
imponibili in seguito alla riforma del 1930, restano an-
cora una «dozzina di voci a riscossione costosa e get-
tito trascurabile, che per semplicita andrebbero comuii-
que soppresse). Detti consumi piu tassati entrano ormai
nel tenore di vita consolidato delle classi popolari,
sicché rimangono valide le critiche sempre fatte a tale
imposta, come offensiva della giustizia tributaria per la
sua progressivita a rovescio. Si potrebbe spiegare come
compenso alla discriminazione di cui godono i redditi
di lavoro in sede d'imposizione diretta; ma la ftrasla-
zione frustra parzialmente questo scopo; perche, come
le masse lavoratrici non cessano di esser mantenute a
un tenore di vita asf$ai leggermente dinamico e relati-
vamente basso, le imposte di consumo si ripercuotono
in parte sulle eccnomie gia tassate in sede di immposte

dirette, Poiche infine, regolandosi i salari con una
contrattazione collettiva diffusa, in base alle variazioni
del livello dei prezzi, ogni aumenio di quelli influisce
su questi e quindi sulla domanda interna ed estera dei
prodotti; cosa particolarmente pregiudizievole per la
economia italiana, il cul problema essenziale, specie
nel lungo periodo della ricostruzione, & una riduzione
dei costi di produzione. Specie la viticultura, che puo
dar luogo ad esportazioni cospicue, € anche diretta-
mente colpita dallXimposta di consumo sul vino; che &
stata sempre discussa inolire, per la sua sperequazione
a danno delle cittd e dei centri operai, le conseguenti
sofisticazioni e manipolazioni e insomma la riduzione
della domanda, dannosa alla produzione.

Gravi imposte su poche merci di generale consumo
non necessario vanno lasciate allo Stato (2), sebhene,
oltre il fortunato incremento del monopolio tabacchi e
altri pochi monopoli di vendita o imposte di fabbrica-
zione, non sia da attendersene molto, data la generale
poverta del paese, in cui solo l'ingiusta gravezza sui
consumi popolari pud dare un largo gettito. Alcuni
degli atiuali proventi comunali a titolo di imposta di
consumo potranno essere arrotondati con le eccedenze
di gestione dei monopoli di pubblica utilitd (gas, elet-
fricita, trasporti ecc.) (3); purché le municipalizzazioni
siano condoite con wuna opportuna politica fiscale-
industriale; che non vieta, anzi comsiglia, per l’incre-
mento del consumo € la riduzione dei costi unitari,
una discriminazione di prezzi a favore degli utenti
meno dotati, :

Le imposte sui singoli consumi, di beni o servizi, non
cesserebbero di essere sperequate, come tassazione di
indici analitici di spesa e quindi di reddito, anche se
potessero moltiplicarsi fino a comprendere tutti i ca-
pitoli del bilancio familiare e si potessero appropriare
le aliquote ad ogni singolo ordine di spesa. Percid tec-
nicamente & oggi consigliata una diversa forma di
imposizione, quella sintetica sulla spesa, coordinatrice
di diverse manifestazioni di capacitd contributiva,
attraverso varie forme (i erogazione del reddito per
il consumo; che nel mostro sistema tributario locale
potrebbe assorbire, insieme, le grezze forme di fassa-
zione personale sull’agiatezza e di tassazione di con-
sumo e suntuaria, in una imposizione generale sul red-
dito localmente consumato.

30. 11 nostro sistema tributario locale ha parziali im-
poste sulla spesa o sul reddito consumato, le c. d. sun-
tuarie (sui domestici, i bigliardi, i pianoforti, i cani e

(1) 11 problema & sentito da tempo: D& Virt Ds Marco. Per un programma di azione democratica, giugno 1913, in Un tren-

tennio di lotta politica, pp. 324-25.

(2) Le imposte di cui trattasi erano un tempo di gran lunga la principale fonte di entrata dello Stato: i comuni, che riscuo-
tevano anche la parte erariale, erano autorizzati a imposte addizionali e autonome di consumo: dopo il 1895, gqueste progressiva-
mente perdettero il loro carattere misto, per divenire tributi quasi esclusivamente locali.

(3) In Inghilterra queste eccedenze costituiscono una parte cospicua deile entrate locali (nel 1931-32, 156,9 milioni di ster-

line, contro 187,7 milioni di proventi dell’unica imposta diretta locale: i

rates), e sono considerate imposte indirette, non

essendovi imposte di consumo locali. Queste non esistono agli Stati Uniti e sono state soppresse in Belgio, in Olanda, in Dani-
marca, in Svezia e Norvegia, come forma di tassazione primitiva, contraria ai canoni pill accettati dell’ugunaglianza ed econo-
micitd. Nella stessa Francia gli octrois sono molto discussi e si giustificano solo con Vimportanza del gettito e la facilita
della riscossione. Tuttavia costituiscono, al contrario che da noi, solo una piccola parte delle entrate tributarie locali.
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le vetture); viecchie forme empiriche, il cui effetto, di ren-
dere ancor piu farraginoso il sistema, non & compensato
dal gettito assai scarso, quasi assorbito dall’alto costo di
accertamento, € il cui carattere progressivo non com-
pensa percio la regressivitd delle imposte locali per-
sonali e di consumo. Tutti questi elementi eterogenei
possono divenire elementi notevoli di rendimento fiscale
e di equilibrio reciproco e dell’intero sistema, nel qua-
dro di un’imposta generale, che tutti i parziali ma
congrui indici di spesa opportunamente coordini, in un
indice generale di agiatezza, con accertamento non con-
getturale e quindi arbitrario, ma basato appumto sul
reddito consumato. ’

Questo tipo i imposizione si giustifica col dovere
contributivo pel beneficio che i residenti ritraggono dai
servizi pubblici locali, resi necessari dalla spesa effet-
tiva. 0 potenziale del loro reddito, cioé dal loro tenore
di vita; che d’altra parte esprime una capacitd con-
tributiva 1ﬁeg1io accertabile nell’Ambito della localita
in cui Yindividuo ha la sua residenza abituale, per la
sicura conoscenza delle condizioni jndividuali e di
gruppo e-per la piu immediafa relazione fra godimento
del reddito e servizi pubblici,

11 progetto di sostituire 1’imposta. personale locale
(di famiglia e sul valore locativo) e le altre imposte
sull’agiatezza e sulla spesa,(quelle suntuarie) con una
imposta generale progressiva sull'insieme della spesa
del contribuente, a favore dei comuni,.era del Soleri.
11 valore locativo dell’abitazione, le vetture nom: stru-
menti di lavoro, i domestici, 1 pianoforti e i bigliardi,
i cavalli ed i cani w certi divertimenti sarebbero stati,
non piu o,gg»eﬁto di imposte distinte, ma indici, insieme
con tutti gli altri possibili « di facile constatazione lo-
cale », della spesa complessiva del contribuente. Questi
indici erano vincolati nell’entity a certi criteri gene-
rali stabiliti dalla legge, allo scopo di realizzare una
certa uniformitd’ nell’organizzazione del tributo, pur
lasciata libera ai comuni; soprattutto per evitare ingiu-
sta pressione differenziale fra varie categorie (non cor-
rettamente, secondo P'accennato difetto dell’imposta di
famiglia, si stabiliva che si potesse tener conto anche
del valore locativo (i abitazioni, ville e altri luoghi di
delizia non siti nel comune; che avrebbe acquisito in-
giustamente a un'imposta sul reddito localmente con-
- sumato elementi di un’imposta personale sul globale
reddito prodotto).

A un’analoga imposta generale sul reddito consumato
si era pensato con le riforme del 193 (r. d. 20 dicem-

bre 1923, non potuto attuare), come alternativa in ‘fa-
colta dei grandi comuni che non preferissero un diritto
di sovrimposi®ione sulla complementare di Stato pur
allora introdotta, che portava alla soppressione delle
personali locali; € contro i vincoli tecnici specifici, op-
portunamente jntrodotti dal progetto Soleri per limitare
l’arbitrio dei comuni, veniva data a questi piena liberta
di organizzare l'imposta, salvo soltanto l’obbligo molto
vago di farne approvare i regolamenti dalla G.P.A. e
farli omologare dal Ministero delle finanze, Illogica-
mente sarebbero rimaste in piedi le molieplici imposte
suntuarie, perché si affermava ancor pit nettamente
che nel progetto Soleri, fin nello stesso titolo, trattarsi
di un’imposta sul reddito consumato, con um assetto
nettamente distinto da quello della complementare e
della soppressa imposta di famiglia, ritenuta un dupli-
cato di quella. Si diceva che non il reddito prodotto
del contribuente era assunto a base della nuova imposta,
ma la erogazione di esso, desunta dagli indici designati
dalla legge; si voleva insomma che i comuni mon po-
tessero assumere come base imponibile l'entrata to-
tale, in mealtd propria della globale diretta di Stato,
ma la spesa totale, supposta secondo alcuni indici. E’
perd evidente che dal numero di questis indici non po-
tessero escludersi quelli soggetti ad imposte suntuarie,
sia pure che fossero gia ritenuti indici di aglatezza ai
fini delle personali globali locali, anch’esse in fondo
organizzate come imposta sulla spesa. Gli & che questa,
nella moderna sua accezione tecnica, contrapposta al-
Yimposta sull’entrata totale (1), si riferisce precisamente
alla spesa in genere, in beni e servizi, non al consumo
di ciascuna specie \di questi in particolare.

Quande 1'impostia locale sulla spesa fu annunziata
dal progetto Soleri, delle critiche furono sollevate (2).
Le si riconosceva il pregio di rispondere alla. moderna
tendenza dotirinale della tassazione del reddito realiz-

~zato (anche se non economicamente guadagnato) e con-

sumato, con esenzione de]l reddito risparmiato; ma con-
tradittoriamente le si addebitava di colpire il tenore di
vita, non Yeffettiva capacitya contributiva, eventualmente
maggiore del parsimonioso, e di non potere evitare la
non corrispondenza fra luogo di produzione e luogo di
consumo del geddito. Che sono elementi caratteristici
propri della logica dell’imposta di cui trattasi, diversa
appunto dall’imposta. globale sul reddito o sull’entrata,
perchée & tassazione di residenti, non di possidenti, non
ha riferimento alle fonti del reddito prodotto, ma al
reddito localmente consumato, e questo € preso n se

(1) Carattere del tutto diverso ha l’attuale imposta erariale impropriamente detta sull’entrata, che il progetto citato dello
Scoca vorrebbe affidare ai comuni come imposta sul reddito consumato. E’ noto che trattasi di un imperfettissimo strumento
fiscale, che sebbene di gran rendimento per lo Stato, il quale non potrebbe rinunciarvi, va profondamente riformato nella sua

struttura d’imposta sul prodotto lordo, colpito varie volte negli scambi successivi di

uno stesso ciclo economico; e non ha

alcuna relazione con la vita locale, non colpendo consumi finali localizzati; ch’¢ la condizione tradizionale delle imposte locali
di consumo e dovrebbe restare base della nuova imposta sul reddito localmente consumato. E’ da escludere la proposta fatta
da altri, di concedere ai comuni un’addizionale sull’imposta erariale sull’entrata, anche se limitata agli ultimi atti di scambio
fra esercenti e consumatori; vi sarebbe sperequazione, forse maggiore dell’attuale imposta di consumo, fra localith. e economia
prevalentemente rurale e centri a vita economica pitt intensa (grandi cittd e localita di mercato). Si aggraverebbe poi il carat-
tere regressivo di tale tributo, con il colpire assai maggior numero di oggetti di consumo.

(2) Fra altri dal Baui R.: Le riforma dei tributi locali in Riv. « Problemi Italiani», giugno 1922.
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stesso attraverso indici di spesa, non per risalire indi-
rettamente dalla spesa all'entrata (1).

Infine, l'addebito della difficoltd di spplicazione e
di certo inevitabile carattere inquisitorio e vessatorio
degli accertamenti, mon & diverso da quello che si &

sempre opposto alle moderne forme d’imposizione per--

-sonale, e che la tecnica tributaria- sa superare. Questa
nel caso della nuova imposta locale deve suggerire la
limitazione legislativa della. facoltd di accertamento
indiziario e la fissazione di criteri obiettivi di valuta-
zione di determinati indici di spesa (2). Cio tanto piu,
che deve trattarsi di un’imposta progressiva, come &
proprio della sua .natura sintetica e del suo compito
integratore di un sistema tributario locale come quello
qui configurato, il cui primo.pilastro, di un’imposta ge-
nerale ma analitica sul reddito prodotto, & a carattere
proporzionale,

31. Una delle giustificazioni delle imposte di consumo,
piuttosto scolastica e invero Imarginale, -:& che esse sa-
rebbero 'unico mezzo per far contribuire la popolazione
mobile alle spese sostenute dalla popolazione accentrata
nei grandi centri, per servizi pubblici di cui altrimenti
i-semplici dimqranti, esclusi da imposta, godrebbero gra-
tuitamente. Ma la popolazione mobile avendo interessi
ed affari in diversi -comuni, & quella pit esposta alle
«duplicazioni » di imposta per la mobiliare, € nella mas-
sa €id potrebbe compensare esattamente i '« salti» in
sede di imposta sulla spesa; non solo pel singoli, ma
anche pei vari comuni, nell’intrecciarsi delle relazioni
fra residenti e forestieri, Del resto, non bisogna correr
dietro alle ombre della duplicazione e del salto, in un
sistema @ imposte molteplici, che offre, nella grande
mobilitd moderna. delle persone e dei capitali, a diversi
enti contemporaneamente e successivamente, la possi-
bilitd di colpire varie manifestazioni di capacitd con-

- iributiva.

Contro l'astratto formalismo della generalita dell’im-
posta, il quale vorrebbe che gli enti locali avessero un
loro proprio completo sistema fiscale, legato puntua
mente al principio del beneficio ricevuto dai servizi
pubblici (mentre in ogni caso i vari. istituti tributari
non potrebbero mai comporsi in tal sengo a sistema net
limiti di una circoscrizione locale, ma solo sul piano
nazionale), sta il gioco assai complicato di traslazioni
e diffusione di un sistema a imposte molteplici, che
rende anche vana la dannosa complicazione della com-
piutezza. Cosi, non pud dirsi che il cittadino il quale

3

abbia semplice dimora o breve soggiorno in un comune
sfugga alla ripercussione delle imposte locali almeno
parzialmente trasferibili, come quelle sull'industria,
commercio e professioni,.cioe sul reddito della produ-
zione di beni e servizi resi anche a lui; o sfugga al
costo ed eventuale sopracosto fiscale dei servizi muni-
cipalizzati,

Del resto, Uimposta di soggiorno, specie per coloro
che non viaggiano per relazioni di- affari ma per di-
porto, potrebbe giustificarsi come imposta speciale di
scopo, per una relazions piu stretta di quella gid no-
tata. a proposito dell’'imposta sulla spesa, tra affluenza
di forestieri e mecessitd di estendere i servizi pubblici
iocali, per renderg loro possibile o pit gradevole e frut-
tuoso il godimento o consumo del reddito. Ma la so-
pravvivenza di una imposta odiosa, di scarso rendi-
mento ¢ di malsicura riscossione, proprio quando <i
tratta. di semplificare il sistema fributario, non  com-
penserebbe il danno di intralciane la mobilitd degli uo-
mini e degli affari, specie quella dei forestieri in un
paese come il mostro, che molto si attende dal turismo,
comye aftivita. normale della sua economia..Non pro-
durrebbe tali inconvenienti e sarebbe piu foﬁdata, Vim-
posta di cui trattasi, se ii«mitat-a, come al suo nascere,
a imposta di cura; quale contributo alle specifiche spese
degli lenti comunali 0 autonomi, pei servizi e miglio-
ramenti & luoghi appunto -di cura: imposta di scopo

- che confinerebbe coi contributi di miglioria.

Come gia visto, le imposte di scopo e le coniribuzioni
speciali, ¢iod assegnate esclusivamente a spese specifi-
che per la produzione di un determinato servizio pub-
blico, tornano dappertutto a un’importﬁnza non piu
marginale, contro l’economicita dell'unificazione, a ra-
gione dell’economicita del controllo piu rigoroso, per
gruppi sociali o territoriali, dell'utilizzazione dei ser-
vizi pubblici; e sono riconosciute da tempo come par-
ticolarmente proprie degli enti locali, per la natura di
questi, quali associazioni di interessi limitati, origina-
riamente economici. Sono nate come imposte di scopo
tutte le imposte autonome locali, e quelle tradizionali
inglesi (rates sui poveri, ecc.), poi raggruppatesi, pel
processo tecnico che va dalla diversificazione -all'uni-
ficazionle, in imposte senz’altro e poi generali, Ma nei
centri locali moderni nascono, col crescere del tenore
di vita, bisogni nuovi, che richiedono 1'offerta pil eco-
nomica di servizi in cooperazione pubbilica; la cui
prima organizzazione, fino al pronunciarsi della mag-
giorne economicitd dell’unificazione, dev’essere autono-

(1) Il progetto Majorana prevedeva la ripartizione dell’imposta sull’entrata fra i vari comuni in cui l'entrata fosse stata

« prodotta »,

ma contemplava appunto sotto quel titolo un’imposta personale sul reddito prodotto. Dall’assumere in un co-

mune la spesa totale come indice del reddito consumato, non segue che il comune tagssatore deva assoggettare a imposta, oltre
il reddito consumato nella sua circoscrizione, il reddito realizzato altrove, che riporterebbe all’idea di un’imposta personale sul
reddito globale prodotto, incompatibile con quella erariale. Per ragioni di opportuniti, eccezionalmente si pud ammettere,
come faceva il citato decreto del 1923, che all’imposta sul valore del reddito consumato applicata mnel comune di abituale o
prevalente residenza partecipino altri comuni interessati (¢ specialmente il caso di grossi centri in cui di solito risiedono per
alcuni mesi dell’anno i proprietari terrieri dei piccoli comuni spendendovi gran parte del loro reddito).

(2) Ai fini di una sistematica imposta sulla spesa, come qui si intende, non servirebbe, coi suoi criteri arbitrari e uniformi,
guindi sperequati, di. valutazione dell’agiatezza, ’esémpio dell’imposta personale progressiva sulle spese di lusso, recentemente

proposta, meno per esigenze fiscali che per scopi di politica sociale repressiva,

come sovrimposta ‘sulle esistenti imposte sul

valore locativo e suntuarie. (Cons. Naz. 23 dicembre 1945, doc. n. 199).
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ma, e particolarmente controllata: & il caso di servizi
non solo divenuti campo di industria municipalizzata,
ma ancora condotti in economia, come quelli di fogna-
tura, di ritiro delle immondizie, e via dicendo, E’ bene
che ia pratica, non solo dei veri e propri prezzi pub-
blici (tasse e tariffe), ma delle contribuzioni speciali,
che stanno al confine fra la tassa e 'imposta, si esten-
da- a far corrispondere quanto.piit & possibile il carico
di ciascun cittadino all’utilitd di servizi-in tutto o in
parte divisibili. L'applicazion® del principio economico
della controprestazione o ‘del prezzo, selettivo dell’of-
ferta e della domanda, avrebbe Veffetto inestimabile
di semplificarg il vero e proprio sistema fiscale degli
enti locali e alleggerirne la pressione piu immediata.

I contributi di miglioria hanno nel nostro sistema
della finanza locale un assetto soddisfacente, che ha
origine da una vera imposta sullincremento di valore
delle aree fabbricabili, muovo istituto che risponde a
un bisogno di giustizia fributaria. Non si tratterebbe,
se mai, che di rafforzare e rendere pit evidente questo,
che da elemento fondanmentale originario & divenuto
un aspetto o caso particolare del generale contributo
di miglioria. ) '

11 valore del suolo urbano, ciod della terra sita entro
le cinte cittadine e non destinata a coltivazione, sembra
una base particolarmente promettente per I'imposizione
locale, che ha una giustificazione sua propria come im-
posta su una speciale capacitd contributiva, ciog¢ indi-
pendentemente da specifiche spese sostenute dall'ente
pubblico. Si vuole che la ‘collettivitd avochi a s& cid
che ha .ér»eato, ciod Vincremento del valore delle .aree
fabbricabili, non guadagnato economicamente dai sin-
goli, perche dovuto all’automatico sviluppo della col:
lettivitd per popolazione e suo tenore di vita, alle spese
geneérali per questo da essa sostenute, alla creazione
¢ -al rallentamiento dei vincoli pubblici alle costruzio-
ni ecc, (1). La popolaritd di tale imposta & percid cre-
sciuta negli ultimi tempi, e se ne ha esempio in altri
paesi, specie mei grandi centri dinamici di quelli nuovi.
Ma" soddisfa ‘piu esigenze sociali di gmstlzm che e51
genze fiscali di rendimento (R).

Da noi, prima dell’altra guerra, tale imposta colpiva,
non il ‘solo incremento realizzato, ma tutto i1 valore
capitale ‘dell’area; che non essendo utilizzata e non for-
mando un reddito propriamente detto sfugge alla nor-
male imposta fondiaria: erroneamente essa quindi ap-
pariva ingiusta, mentre i realtd riparava, se mai, a
un salto di imposta. Tl progetto Soleri. voleva soppressa
I'imposta, perché la sua esperienza, limitata ad alcune

(1) Esplicitamente, ma astrattamente, la Costituzione di Weimar dichiarava:
concretamente, perd, Vimposta -sulle aree fabbricabili era nella tradi-

dovuto al lavoro deve andare a profitto della collettivita »:
zione germanica.

grandi cittd, non aveva raggiunto 10 scopo originario
di politica econcmica, chera quello di promuovere la
costruzicue di akitazioni. In cambio il progetto, da una

" parte dava facolta ai comuni e alle provincie <di una

speciale « sovrimposta di concorso diei proprietari di
beni stabili per spese pubbliche » (piani regolatori, ac-
quedotti, ponti, strade, ecc.), indipendentemente dal be-
neficio particolare per queste ritratto; dall’alira, con-
templava un coniributo di miglioria, quale mezzo di
avocazione & favore degli enti locali di parte dell’ac-
crescimento di valore verificatosi mei beni rustici e
urbani compresi nel territorio del comune o della pro-
vinéia, come risultato delle spese per 1’esecuzione delle
opere compiute dall’ente, ma che fosse effettivamente
realizzato, avesse relazione o non con un'attivita di lucro
dei possessori (3).

Nella riforma del 1923 si abbandono 1l disegno della
sovrimposta per concorso dei proprietari alle spese di
opere pubbliche, ma si attuarono i concetti della se-
conda proposta Soleri, sopprimendosi l'imposta sulle
arec fabbricabili e dandosi la facolta di applicare un
contributo di miglioria secondo due sistemi diversi: in
modo, ciog, ch’esso fosse, o partecipazione dell’ente lo-
cale a un incremento di valore, o essendo quésta valu-
tazione assai incerta, fosse invece concorso del proprie-
tario alle spese sostenute ‘dall’ente stesso. La,seconda
ipotesi, di concorso a una specifica spesa, € chiara; ma
pud distinguersi dall’altra solo per linee piuttosto astrat-
te, non potendosi escludere wun'influenza della spesa
pubblica negli stessi incrementi di valore che si so-
gliono 'riportare 4 fattori sociali e demografici diversi:
si tratta di una miglioria dovuta direttamente o indi-
rettamente, sia pure in parte, al fatto dell’ente pubblico,
e vale il principio del beneficio, come del resto soste-
nevano gli economisti classici (4).

Essendo le differenze pratiche anche minori di quelle
logiche, giustamente le norme del Testo unico del 1931
contemplano insieme, ma  distintamente: 1° una vera
e propria imposta sull’incremento’ di valore délle aree
fabbricahili, da attribuirsi all’espansione dell’abitato e
al complesso delle opere eseguite dal comune -(coniri-
buto di miglioria generica, pei- soli comuni, con 1'ali-
quota non superiore al 15 % del maggior valore, accer-
tato in caso di trasferimento o a periodi fissi di tempo:
aliquota troppo mite, se si ha riguardo al significato
sociale ed economico di tale prelievo); 2° un vero e pro-
prio contributo dell’incremento di valore dei beni ru-
stici ‘e urbani (escluse le aree fabbricabili) alle spese
per opere pubbliche (contributo di miglioria specifica),

« I’aumento del valore del suolo che non sia

(2) In Inghilterra, la Land value. duty diede luogo nel 1909, con alcune altre imposte su plusvalori immobiliari, a una me-
morabile battaglia costituzionale, dei liberali dei Comuni contro i conservatori della Camera dei Lords: ma gia nel 1920 doveva
esgere soppressa, perche, contro l'ostinata resistenza dei contribuenti, le spese di accertamento superavano i gettiti insignificanti.

(3) Nel progetto Soleri di riforma delle imposte erariali si consideravano altre due fattispecie:

il plus-valore realizzato con

fine preordinato di lucro, sottoposto walla reale mobiliare; e il plus-valore realizzato rispetto al costo, nella vendita di uno sta-
bile a semplice scopo di trasformazione patrimoniale e senza fine di lucro, tassato in sede di personale complementare, oppor-
tunamente ripartito nel numero delle mnnualith durante le quali si fosse prodotto.

(4) CANNAN: The history of local rates in England, 1906, n. 21.
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pei comuni @ per le provincie, naturalmente limitato
per queste alle proprietd extraurbane,

I motivi dell’evoluzione dell'istituto in questa soddi-
sfacente fusione appaiono ancor validi, € non sembra
il caso di tornare alla vecchia imposta sulle aree fab-
bricabili; almeno nel campo dei tributi locali. Qui sa-
rebbe causa di inutile complicazione del sistema, dato
che 1o scarso rendimento fiscale, in presenza del dina-
mismo non alto delle nostre citth e delle difficoltd di
accertamento, pud ottenersi dall’istituto come oggi con-
figurato; con opportuni ritocchi che raggiungano meglio
lo scopo i giustizia tributaria, di avocare plus-valori o
incrementi non guadagnati (1). D’altra parte, la finalitd
sociale, di porre remora alla speculazione accaparia-
trice, per 1'utilizzazione delle aree e la compressione
degli affitti, risulta dall’esperienza non conseguibile con
questo miezzo; né sembra rilevante; quando non si tratti
invece di porre vemora a un urbanesimo incompatibile
con la struttura economica sociale ottima del nostro
paese. Intanto i redditi dei fabbricati sono sperequata-
melite troppo colpiti da imposta, specie dove il costo del
suolo e grande rispetto a quello dell’edificio; un'alta
imposta sulla amee fabbricabili, sebbene astrattamente
non trasferibile perché gravante su rendita, concreta-
mente in ceérte condizioni, non mancherebbe di influire
sul valore di trasferimento delle aree, e distogliere dalle
costruzioni, invece iche stimolarle, infine ripercuotendosi
in parte sugli inquilini.

32. I contributi, non solo di miglioria ¢ non solo dei
privati, ma di altri enti pubblici come 1o Stato e i co-
muni, devono trovare posto prevalente nel sistema delle
entrate provinciali o regionali. Un sistema tributario
intermedio fra quello statale € quello comunale sarebbe
superfluo e dannoso elemento di complicazione g di ri-
giditd; né avrebbe, del resto, una -sua propria materia
imponibile. Come gia notato, la provincia, o la regione,
ha funzioni seminazionali, almeno oggi risultanti da
un’attivitd marginale, che i comuni non possono adeni-
piere se non in consorzio, o chy lo Stato delega come
ad organo del suo decentramento,

Ora le entrate provinciali sono costituite in massima
parfe di sovrimposte sulle fondiarie erariali e sulla mo-
biliare comunale (854 milioni su un miliardo, nel 1935)
e pel rimanente di tasse e contributi individuali, Non
muterebbe la realtd delle cose, e sarebbe assai utile
agli effetti della semplificazione perseguita, il fatto che

)

(1) Alternativamente,

in sede diversa, si potrebbe utilizzare V'esperienza favorevole di

questa compartecipazione degli enti intermedi alle ri-
sorse statali e comunali avvenisse, invece che col me-
todo tanto discusso dalle addizionali, con un nuovo
bene organizzato metodo di sovvenzioni, a titolo di rim-
borsi, 0 eccezionalinente concorsi, dello Stato e dei co-
muni alle spese fatte da quegli enti per funzioni non
proprie, ma, rispettivamente delegate o consorziate (2).

Del resto, i confributi statali avranno una funzione
importante mnel risolvere il problema della cronica in-

* sufficienza delle entrate tributarie, degli. stessi comuni;

ch’é problema pit generale di quello che possa derivare
dalle conseguenze semplificatrici della discussione fin
qui fatta dell’esistente sistema dei tributi comunali.
Da tale discussione risulta che il sistema tributario
degli enti locali, nella razionale sua unificazione e suc-
cessiva separazione da quello statate, risulterebbe fou-
dato sui pilastri di due grandi imposte comunali:

1o un’imposta reale proporzicnale, generule a sche-
dule, sul reddito prodotto, dei terreni, dei fabbricati, del-
I'industria, commercio, professioni e lavoro; basala sul
principio del corrispettivo della protezione, conservazione
e incremento degli interessi dei possidenti di specitich

locali fonti di reddito (che assorbirebbe le attuali so-

vrimposte terreni e fabbricati, le imposte sulle industrie.
commercio, professioni e di patente e quelle sul bestia-
me, di licenza e sulle insegne); '

20 un’'imposta personale progressiva, generale, sul
nedditio consumato, basata sul principio del corrispet-
tivo dell'utilita che 1a persona dei residenti ricava dallo
spendere il reddito nelle condizioni di ambiente appre-
stato dai comumi (che assorbirebbe le attuali imposte
di famiglia e sul valore locativo, le imposte di sog-
giorno e di consumo e le diverse imposte suntuarie).

Inolire: a) i comuni avrebbero risorse derivanti: 1° da
movimento di capitali (prestiti) e da proventi patrimo-
nialir o di servizi in tutto o in parte divisibili resi ai
singoli (entrate demaniali, prezzi di servizi di pubblica
utilitd, tasse, contributi speciali); 2 da integrazioni
statali, per rimborsi della spesa di servizi nazionali ad
essi delegati dallo Stato e concorsi nella spesa di ser-
vizi pur locali; cui non bastino le risorse comunali;

b) le provincie o regioni avrebbero risorse derivanti:
1o da movimento di capitali (prestiti) e da proventi pa-
trimoniali e di servizi in tutto o in parte divisibili ai
singoli (entrate demaniali, prezzi di servizi di pubblica
utilitd, tasse, contributi spieciali); 2¢ da integrazioni sta-
tali per rimborsi e concorsi nella spesa i servizi di

an’imposta sulle aree fabbricabili

vigente nel comune di Trieste pel periodo 1913-23, sull’esempio di una tedesca analoga, concepita come complementare dell’im-

vosta sui trasferimenti. (Scoca:

Limposta sul plusvalore degli immobili in Trieste, Riv.

« Economia », ott, 1927).

Meno facilmente si potrebbe il fine fiscale raggiungere in sede di imposta personale globale, erariale, per la difficoith di

accertamenti adeguati alle varie situazioni locali.

(2) 11 sistema dei « ratizzi» & tradizionale nella finanza italiana; sotto forma di quote di concorso de1 comuni alle finanze

provinciali per servizi d’interesse comunale, esistevano in alcuni stati prima dell’unitd; proposti in seguito pitt volte, sebbene
fra ostilith, erano contemplati nei progetti Scialoja e Majorana, per evitare la concorrenza complicata e costosa di vari enti sul-
Tunica materia imponibile, in forma di addizionali o di prelievi indipendenti. I1 Matteotti nella sua proposta citata, distin-
gueva anche lui le funzioni degli enti intermedi (provincie e regioni) e quindi i loro caratteri — di consorzi di Comuni o di
organi di decentramento statale —, ma per assegnare loro un dlrltto di sovrimposizione o di compartecipazione, rispettivamente,
alle imposte comunali o statali,
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caraftteré nazionale € seminazionale; 3-0 da integraziond
comunali, per rimborsi e concorsi nella spesa di servizi
di carattere strettamente locale.

Pud darsi che l'attribuzione ai comuni di un’imposta
di largo dinamico gettito come la ricchezza mobile oggi
erariale, mon compensi Pattuale gettito delle imposte
di consumo, malgrado listituzione di un’imposta geme-
rale sulla spesa, pilt efficiente di quella esistente sul
valore locativo. Non lo compenserd certamente pei co-
muni minori, dove 'imposta sulla spesa non avra mag-
gior efficienza  diell’attuale imposta di famiglia. Ma @&
giusTo che tali comuni gravino di pin sulle imposte
reali, ¢ per la differenza tuttavia necessaria a raggiun-
gere un iminimo di efficienza dei servizi pubblici locali,
contino su concorsi dello Stato. Tali concorsi saranno
necessari per gli stessi comuni pin grandi; insieme con
rimborsi per spese di servizi che sarebbero statali, o
semplici compensi per 'avocazione allo Stato di mate-
ria imponibile soggetia a imposte di consumo, pari alla
differenza dell’imposta di ricchezza mobile ceduta.

33. Ma questo problema dei compensi, che & stato sem-
pre Tossessione dei riformatori del sistema tributario lo-
cale e la causa del suo complicarsi sotto il continuo as-
siflo di un contingente equilibrio finanziario, ci sembra
meno importante oggi, di fronte a un problema. di wi-
forma fondamentale, nel quadro di una nuova conce-
zione dei rapporti tra funzioni statali e funzioni locali,
nella quale 1'esigenza dell’elasticita sara preminente ri-
spetto a quella della sufficienza del sistema. I problemi
marginali della sufficienza dovranno essere risolti in
senso egualmente lontano dal metodo dei continui ri-
tocchi del sistema fiscale e dal mietodo delle riparazioni
statali al continuo dissesto: riconoscendo che sono pro-
blemi permanenti dell’inevitabile interferenza tra finan-
za statale e finanza locale, quindi della mai perfetta-
mente realizzabile tendenza all’'unificazione e separa-
zione delle funzioni e dei cespiti. .

Abbiaho notato le forze che pdrtano a un accentra-
mento delle risorse, con ritmo piu frequente dell’accen-
tramento delle funzioni; che non sono arbitrarie perche
dappertutto sprigionate dalla nuova economia dei costi
costanti i delle dimensioni pit grandi delle unitiy di
offerta. di beni e servizi; o da nuove esigenze sociali di
coordinamento, in funzione di una politica nazionale; o
solo da nuove concezioni di giustizia tributaria, come

nel caso di attribuzione allo Stato di certa materia im- -

ponibile ad esclusione degli enti locali (es. le imposte
di consumo e quelle personali sull’entrata).

Nel margine lasciato scoperto dal diverso ritmo di
queste forze, al metodo della redistribuzione agli enti
locali di risorse fiscali accentrate resta il compito di
risolvere il problema della sufficienza del sistema finan-

ziario locale, Cid significa che al vieto metodo dei ritocchi
fiscali bisognera sostituire il metodo degli adeguamenli
finanziari, che solo pud conciliare la voluta separazione
dei cespiti v cerfa inevitabile confusione delle funziont
fra Stato ed enti locali. Né vi & qQifficolta, se cid avvenga
secondo principi chiaramente e stabilmente fissati, pur-
che restino sempre salve la coerenza e 1'elasticita del
sistema fiscale locale e della sua inserzione nel sistema
fiscale erariale.

L’organismo fiscale non & qualcosa di arbitrario, non
pud essere il risultato caotico di giustapposizioni e so-
vrapposizioni empiriche; € la risultante storica di forze
vive e di inerzia, che bisogna solo guidare nel loro
adattamento reciproco. Se, infine, la bonta di un sistema -
tributario sta mella corrispondenza maggiore possibile
fra distribuzione tecnico-giuridica e distribuzione eco-
nomica o di fatto del carico tributario, non sard mai
r:ipetut-o abbastanza che il sistema dev’essere predispo-
sto tenendo conto della attuabilitd di quella e delle pro-
babili direzioni di questa,

Nella partecipazione di vari enti a un sistema d’im-
poste molteplici, il problema dell’effettiva incidenza &
specialmente importante, Un sistema tributario locale
sara ritenuto naturale, cioé¢ tipicamente proprio della
finanza locale, se presenti la maggiore facilitd di accer-
tamento, in aderenza alle situazioni locali e individuali,
e il campo piu ristretto al gioco di traslazione e diffu-
sione, fra singoli ¢ quindi fra mercati: se appunto la
sua incidenza riesca a localizzarsi, mealizzando « pro
tanto » 1'effettiva separazione dei carichi e delle respon-
sabilitd. Le due grandi imposte che emergono dalla for-
mazione storica del nostro sistema tributario locale,
oltre le incrostazioni antidemocratiche troppo a lungo
durate, mostrano uno spiccato carattere locale anche
per questo, che in massima parte sono intrasferibili
(cosl quellg sul reddito fondiario nelle sue varie forme
e sul reddito consumato); e sia il coefficiente probabile
di traslazione, sia quello di erronei accertamenti, sono
assai piccoli,

Cio, d’alira parte, richiede fierma moderazione. Pro-
cedere a delle aggiunzioni o sovrapposizioni empiriche,
anche di portata apparentemente piccola, significa sha-
turare tutto il sistema, nella sua logica economica: qua-
lunque essa- sia, perché la scelta di un certo indirizzo
deve avere la sua logica. Quello di una finanza demo-
cratica, che pone oggi la sua istanza irrecusabile crie-
diamo sulle linee qui tracciate, & coerente. con tutte le
forze attuali di sviluppo economico e sociale. Ecco per-
ché la semplicitd & necessaria, e 1opera di semplifica-
zione cui la legislazione dovrd accingersi & indispensa-
bile. Ma ubbidire, governandole, alle forze intime del si-
stema, & gid un impegno permanente di semplicitd p di
coerenza.
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RECENTI TENDENZE DOTTRINALI PER IL REGOLAMENTO
DEI RAPPORTI D’IMPOSIZIONE FRA STATO ED ENTI MINORI

A CURA DEL

dott. GUIDO GUIDI :

La dottrina in Italia

1) PRIMA DEL TESTO UNICO 14 SETIEMBRE 1931, N. 1175,

In Italia nel campo della finanza locale la dottrina e
ben lungi dall’offrire quella fioritura di studi, critiche,
proposte e pubblicazioni in genere, che si pud invece os-
servare negli altri rami della scienza finanziaria.

Posta questa premessa, passando all’esame degli, in-
dirizzi dottrinali piu recenti, in un approssimativo or-
dine cronologico, si pué subito notare come la dotirina
italiama su questa materia sia stata in genere intima-
mente collegata con il sorgere e lo svolgersi del pro-
blema del decentramento amministrativo.

La questione del decentramento amministrativo fu al-
Pinizio variamente interpretata. Vi furono scrittori, co-
me il ROMANO (1) che nel decentramento amministrativo
comprendevano anche la distribuzione delle competenze
tra le-autoritd centrali e docali; altri che limitavano la
questione agli uffici di tutela, altri che volevano affidare
al comune piu larghe attribuzioni e funzioni, specie
in materia di pubblica istruzione e di amministrazione
della giustizia. Secondo I’OrLanpo () la base del decen-
tramento amministrativo doveva consistere mella natu-
rale divisione di uffici, funzioni ed atiribuzioni tra go-
verno centrale ed amministrazioni locali. Cid che per
il CarONNA (3) non risolveva affatto invece il problema
del decentramento ché anzi proprio a guesto punto la
soluzione di esso diventava pit difficile: come si poteva
difatti sceverare w qual'era il criterio di distinzione tra
le pubbliche funzioni ed attribuzioni che dovevano es-

(1) BoMaNo : Decentramento amministrative, Milano 1897.

!

sere esercitate direttamente dal potere centrale e quelle
che spettavano alle circoscrizioni locali?

E’ di questi tempi la teoria del FERRARIS (4), criticata
dal PreSUTTI (5) e dal VITTA (6) nei loro scritti. Sosten-
gono ¢ splegano l'autarchia comunale il MATORANA (7),
i1 RAGGT (8) ed il MARCHI (9).

Nell’'ultimo trentennio del secolo XIX vengono frat-
tanto pubblicati i primi studi in materia di finanza lo-
cale: sono quelli dell’ELLENA (10), del Soro-DELITALA (11),
del MAGLIANI (12) e del SERRA GROPPELLI -(13) futti favore-
voli al sistema delle sovrimposte, del Lacava (14) e del-
’ALEssIo, questi ultimi invece sostenitori delle imposte
sutonome, .

Le prime pubblicazioni di una certa importanza, sia
per la maggior omogeneitd che per la loro completezza,
furono quelle del Ricca SALERNO (15) e del BoNoMI (16).

11 primo riconosceva nelle finanze dei comuni e delle
provincie all’incirca gli stessi elementi di cui constano
le finanze dello Stato dalle quali perd differiscono sia
per le proporzioni diverse che tali elementi hanno as-
sunto neil’ordinamento amministrativo dei corpi locali,
che per le norme giuridiche e formali a cui vanno sog-
getti. Infatti, pur essendo la medesima la base ¢ la ra-
gione naturale degli enti colieftivi, diversa & pero la loro
sfera di azione, diversa la matura dei servizi prestati ¢
delle istituzioni corrispondenti,” e quindi differenti tle
norme giuridiche ed amministrative da cui sono regolati.
Anzitutto, considerati rispetto- ai loro fini e nel loro

assetto interno, i corpi locali differiscono dallo Stato in

quanto 1’opera loro & semplicemente sussidiaria nelle
materie d’ordine pubblico, di sicurezza e di giustizia.

(2) V. E. ORLANDO: Principii di dirvitto amministrativo, Fireanze 1892, vag. 145.
(3) F. CArONNA: I tributi locali in Italia, Palermo 1900, pag. 33.
(4) FErrARIS : Teoria del dicentramento amministrativo, Palermo 1899.

(5) PrEsUITI: Sulla teoria del dicentramento, Torino 1899.

(6) ViTTa: Giunta Provinciale 4dmministrative, Milano 1907.

(7) MaroraNa: L’autarchia Comunale, Roma 1900.
(8) Rager: L'autarchic Comunale, Torino 1902,

(9) Marcrl: L’'Istituto giuridico dellautarchio comunale, Modena - 1904. )

(10) V. Exuena: Le finanze comunali, in « Archivio di Statitistica »,- Roma 1888 II, pagg. 20-24.
(11) Soro DELICATA : Il sistemq tributario dei Comuni ¢ delle Provincie. . .
‘(12) A. MGLIANI: Lo gquestione finanziaria det Comuni, in « Nuova Antologia », 1878, fasc. 2.

(13) SERRA GROPPELLI: Le finanze dei Comuni e delle Provincie.

(14) La Cava: Lo finanza locale.

(15) Ricca SALERNO : Finanze locali, in Orlando, « Trattato di diritto amministrativo », Vol. IX, Milano 1902, pagg. 687 e segg.
(16) I. BoNomI: La finanza locale e i suoi problemi, Sandron 1903. ' :
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mentre versa principalmente in quegli oggetti che ri-
guardano scopi d'interess> materiale e morale, di pro-
sperita, di beneficenza e di cultura. I che si riflette
tanto nella ripartizione delle spese, quanto nell’ordina-
meanto delle entrate, specialmente nel regime tributario,
che trae impulso e norma dalla natura dei servizi cor-
rispondenti. E perd l’applicazione dei principi generali
delle tasse e delle imposte nei corpi locali dev'essere
conforme a quelle speciali condizioni. in cui si svolge
la. loro attivitd. In secondo luogo, poicheé le provincie
ed i comuni sono compresi nello Stato e con esso deb-
bono cooperare armonicamente al benessere dei conso-
ciati, cosi € mestieri che la loro attivita sia sottoposta
a limiti definiti ed opportunamente regolata e sindacata
dalla potestd sovrana. Infine i servizi amministrativi
delle pirovincie. ¢ dei comuni hanno carattere locale,
vale a dire si riferiscono a bisogni ed interessi duna
parte, pin o meno numerosa, della popolazione, ad isti-
tuti ed opere riguardanti una determinata circoscrizione
territoriale. Indi la necessitd ch’essi siano coordinati a
(quella pin vasta sfera d’attivitd pubblica c¢he costitui-
sce l'insieme delle funzioni amministrative dello Stato
e che riguarda gli interessi ed i bisogni deil'intera so-
cieta.

Il Boxoatr fu forse il primo a voler dimostrare la ne-
cessita di una decisa riforma nella wmateria dei tributi
locali. Egli osservava come tutte le leggi che dal 1863
avevano inteso di riformare il sistema tributario dei. co-
muni, non avevano ottenuto che un deplorevole sposta-
mento della base della finanza locale dalle imposte di-

rette a quelle indirette poiché, non essendo mai riuscita

la laboriosa e frequedte creaziome d’imposte di natura
esclusivamente locale ad assicurare un'entrata sufficien-
te, si erano allargati i confini del dazio consumo per
trattenere l’aumento delle sovrimposte mobiliari, Cosi
in definitiva, la finanza locale, per I'azione legislativa
dello . Stato, aveva cessato di trarre le sue principali
risorse dalle classi piu ricche, per trarle invece dalle
classi pit numerose, ossia da quelle pit povere.

Quanto al problema delle spese e delle entrate il Bo-
nomi osservava che esso andava risolto diversamente
a seconda che si trattasse di grandi o di piccoli comuni.
Nei grandi comuni una riduzione brusca delle spese
a4 un maggior incremento dato al dazio consutino aveva
pdt:u‘to togliere quasi del tutto il disavanzo comunale,
mentre invece nei piccoli comuni ne la spesa si era
potuta contrarre rapidamente e notevolmente, né la pro-
duttivitd dei tributi si era potuta spingere ad un grado
piu alto, onde il disavanzo costante era quasi, nella sua
misura, immutabile. \

Relativamente ai punti di contdito della finanza lo-
cale con quella di Stato, rilevava infine il Bonomi che
il bilancio di quest'ultimo era dominato in primo luogo
dalle imposte indirette, cioé da quelle che in genere
colpiscono le classi sociali non in proporzione della loro
ricchezza ma in proporzione del loro numero. Egual-
mente avveniva per le finanze comunali: il primo posto
spettava al dazio consummo, il secondo alle sovrimposte
immobiliari, il terzo alle imposte di natura locale. E
questa prevalenza della imposizione indiretta sulle altre

.

categorie si faceva anche maggiore € veramente schiac-
ciante quando si fossero considerati s'eparat‘ame.nte i
comuni chiusi, ossia quelli in cui era possibile il mas-
simo abuso del dazio conswmno.

La questione del decentramento amministrativo non
aveva ricevuto, agli inizi del secolo, concordi soluzioni,
come S’e gia visto, e si presentava effettivamente com-
plessa, perché dalla sua soluzione dipendeva quella di
due altri gravi problemi: quelio dell’indoble e degli scopi
dei servizi pubblici e 1’altro della natura e dei fini degli
enti chiamati a disimpegnarli. Sorgevano e venivano
dibattute opinioni diverse sulla convenienza o meno del-
'autonomia del diritto alla tassazione, sulla determi-
nazione e precisazione delle funzioni spettanti allo Statn
e di quelle spettanti ai comuni. Veniva in concreto ri-
conosciuta una differenza fra Stato e comune, ma insitu
on nella natura degli enti collettivi o nel rapporto
economico tra servizio e imposta, bensi uella indole
dei servizi e funzioni esercitali dalle stessc autorita.

Questi principi in un primo tempo giustificarono la
necessitd di costruire un sisteina autonomo per gli enti
locali. Imperava allora la dottrina economica colletti-
vista «dei fenomeni finanziari,. capeggiata dal MAzzorA
€ dall’EINAUDI.

Successivamente nacque un aliro indirizzo nella giu-
stificazione dei fenomeni finanziari e si formd una nuo-
va dottrina che riscontrava nel campo finanziario dei
fattori politici accanto a quelli economici: questa coi-
rente, destinata a svilupparsi profondamente, non di-
sconosceva l'elemento economico, ma tendeva a dimo-
strare che il fenomeno finanziario era esclusivamente
politico, risultando dall’azione di forze politiche la cui
essenza mnon doveva essere la libertd, ma 1urto indi-
pendente delle tendenze individuali.

Nel campo degli enti locali tale tendenza portava a
non giustificare divergenze notevoli fra l'attivita finan-
ziaria dello Stato e quella delle provincie e dei comuni:
i prineipi che informano la prima sono considerati gli
stessi che informano la seconda, i criteri che si seguono
nella imposizione «ta parte dello Stato sono gli stessi
che si seguono da parte degli enti minori. E’ cosi che
una corrente di studiosi non giustificava addirittura
nell’ambito comunale e provinciale una propria sfera
di atfivitd tributaria separata e distinta da quella dello
Stato che doveva comprenderle tutte.

A questa moderna tendenza si doveva ispirare la 1i-
forma apportata dal testo unico 14 settembre 1931, n. 1175.

La situazione finanziaria degli enti territoriali mi-
nori, gia grave prima della guerra 1915-1918, dopo la
fine del conflitto era ancora peggiorata. Si era cercato
di porre. un rimedio al dissesto creando nuove imposte,
inasprendo le aliquote di quelle gid esistenti, rendendo
obbligatori alcuni tributi che prima erano facoltativi,
ma I'aumento delle entrate non aveva seguito un ritmo
eguale a quello delle spese ed il dissesto era continuato
sempre piu risentito.

Fu cominciata allora dal Governo una serie di studi
¢ di progetti per arrivare ad un riordinamento dei tri-
buti Jocali basato su di un sistema tributario locale piut
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produttivo, piu elastico e con un carico tributario pog-
giato su piu larghe fondamenta.

Nel 1919 P'allora ministro delle finanze MEpA presentd
un completo dis‘egno' di 1'ifomna\ generale delle imposte
dirette sui redditi nel quale era anche una parte ehe
riguardava la finanza locale, limitata naturalmente alla
sola imposizione collegata con quella diretta dello Stato.
Tale progetto, accolto sostanzialmente dal successivo mi-
nistro TEDESCOo avrebbe dovuto andare in vigore dal 192"1,
ma per vicende politiche non ebbe piu applicazione
ed in sua vece fu elaborato da una commissione nomi-
nata dal Governo e presieduta dal presidente del Con-
siglio di Sfato PERLA, un altro progetto in cui veniva
applicato per la prima volta il principio che il sistema
tributario degli 'enti locali non poteva essere autonomo,
perd veniva anche determinata l'autonomia di varie
tasse comunali, operanti come una vera integrazione
tributaria, e si arrivava al completo passaggio, invocato
da tempo, dei dazi di consumo ai comuni.

Il successivo progetto SOLERI rappresentd un notevole
tentativo di un vasto ed organico riordinamento della
finanza locale, Peraltro esso non incontrd il favore
degli enti locali, dai quali fu cuncato in' molti suoi
pundti,

Tra gli scritti che prec‘edettelro- la definitiva riforma
del 1931, giova qui ricordare quelli, pia che altro gior-
nalistici, del BORGATTA (1), quelli del BotTARe (2), del
CAROLLO D’ANNA (3), del ‘ConTi (4), del FERRERO (5), del
LupIDT (6), del MARIANI (7), dello Spezzorri (8), del Tom-
BESI (9), del VERATTI w del GIUSTI (10).

Nel 1928 il Governo riprendeva in esame il tentativoe
di dare il desiderato assetto all’ordinamento tributario
dei comuni e delle provincie, e nominava a tal fine
una. commissione di -esperti presieduta dal senatore
PImONTI con lincarico di studiare la situazione finan-
ziaria degli enti locali e di proporre tutti quei provve-
dimenti atti ad assicurare il sospirato miglior ordina-
mento. Nel 1930 la cominissione, ai termini degli studi,
presentava una relazione ed un progetto di riforma (11)

(1) G. BORGATTA :

bre 1923. La fine del protezionismo municipale, in « La Sera »,
(2) G. A. Borraro: I tributi locali, Milano 1929,
(3) CAROLLO D’ANNA:

(4) ContI: Il riordinamento dei tributi locali, Torino 1923.
(5) G. FERRERO : Il problema della finanza locale, Roma 1924.
(6) A, Lupmni: Le Provincie, Torino 1922.

(7) G. MArIANI: I Comuyni, Torino 1924.

(8) L. SpezZortl: Un'indagine di finanza locale, Udine 1925.
(9) U. TomsesI: La finanza comunale, Pesaro 1926.

(10) VERRATTI ¢ GIUSTI:

(11) Commissione di studio per la riforma della finanza locale:

Stato, Roma 1930.

(12) Commissione Parlamentare per la riforma della finanza locale

Roma 1931.
(13) A.
(14) A.
{15) L.
(16) P. PiccioNi: La finanza locale, Torino 1939.
(17) F. A. RePACI :
(18) 8. G. ScavuraTi:

CoLarusso: I tributi locali in Italia, Padova 1937,

La finanza degli enti locali, Roma 1936.

Statistiche municipali, in « La Riforma Sociale »,
in I'« Azione », Romva, 24 luglio e 5 agosto 1922. La riorganizzazione della, finamza locale in « La Nazione »,
Milano 1o dicembre 1923.

La riforma dei tributi locali, estratto dalla « Rivista degli enti locah »,

La riforma delle finanze locali, Associazione dei Comuni italiani,

MiLoNw: Mgnuale di contabilita e finanza comunale Ravenna 1935. Ragioneria e finanza comunale, Milano 1938.

chre non. doveva perod incontrare il parere della stampa
né del Parlamento a cui veniva sottoposto. ‘
Il progetto veniva percio assoggettato al nuovo esame

~di una commissione pariamentare da quale formulo,

dopo l'approfondito studio del problema, uno schema
di proposte (12) che furono approvate dal consiglio del
ministri e contemporaneamente sottoposte all’esame del-
le confederazioni, dei presidi delle provincie € di alcune
autoritd comunali prescelte. Da una tale elaborazione
nacque lo schema definitivo della riforma apportata con
il testo unico approvato col R. decreto 14 settembie
1931, n. 1175. Tale riforma si basd sui seguernti criteri:

1) Esonero delle provincie p dei comuni da spese
e contributi inerenti a servizi di carattere statale, com-
pensando l'onere che ne deriva alla finanza statalescou
la. rinuncia alla compartecipazione degli enti locali a
determinati proventi tributari statali.

2) Razionale revisione delle spese che gli enti localk
debbono e possono sostenere,

3) Revisione delle entrate degli enti locali, sia per
ottenrere un maggiore rendimento, che per evitare al di-
fuori di determinati limiti le sperequazioni prima la-
mentate.

4) Unificazione e nuova disciplina delle norme per
Paccertamento delle entrate e della procedura per il
relativo contenzioso.

5) Migliore ordinamento dei bilanci e conti comu-
nali e provinciali -e¢ delle relative responsabilita.

2) DoPo IL TESTO UNICO 14 SETTEMBRE 1931, N. 1175.°

Successivamente alla entrata in vigore del testo unico
per la finanza locale, la produzione di pubblicazioni su
questa materia s’intensificd leggermente. Varie furono
le trattazioni complete ed uniformi delle nuove dispo- )
sizioni legislative come quella piu recente delle altie
del BERNARDINO (13), e le alire del CoLARUSSO (14), del Mi-
LONE (15), del PiccionNi (16), del REPACI (17), e dello ScAL-
FATI (18).

1913, Vol. XXIV, pag. 891. Il problema della finanza locale,

Firenze 10 novem-

.;(‘

Como 1925. H
7
*
1924.
Relazione e .schema di disegno di legge, Ist. Pol. dello

Relazione di schema di proposta, Tip. del Senato,

BERNARDINO : Testo Unico per la Finanza locale, Milano 1940,

uye

Le finanze delle provincie, comuni ed enti corporativi, Torino 1936.
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Ma, sempre rare furono le pubblicazioni su particolari
rami e problemi della materia: Tra queste due studi del
CosciaNg sulle .imposte personalite sulle imposte immo-
biliari (1), uno del D1 Paowo (R) sulle prestazioni d’ope-
ra obbligatorie, uno veramente pitt di carattere ammi-
nistrativo che finanziario dell’ORTOLANI (3) sul con-
trolli nelle amministrazioni locali, uno del PANTANI (4)
sulla delegabilitd dei fributi comunali, altri del BERTO-
piNo, del Borzoni, del DoMiINo, del PAoLoNI. Sulle umpo-
ste di consumo, data la loro preminente importanza tra
i tributi locali, si & sviluppata particolarmente una mag-
giore dovizia di pubblicazioni, tra le quali quelle del
MAFFUCCINT (5), del MAZZUCCHELLI (6), del REpacI (7), del
LispERO (8), del Livi (9). )

Qualche nota di commento di carattere generale sulla
riforma apportata dal testo unico del 1931 fu infine do-
vuta al CIANETTI (10), al MODIGLIANT (11), allo SCICCHITA-
No (12), al VIRGILI (13).

Mg in genere, come si & gia in precedenza osservato,
la dotirina & stata poco produttiva mel settore della fi-
nanza locale, € questa ariditd si nota anche nel periodo
pit recente — successivo alla riforma legislativa — in
cuj se pur qualcosa é stato scritto, non & quasi mai
andato pitu in 14 della critica, assumendo di rado Io
aspetto di una proposta definitiva.

Comungue, generalmente, la dottrina degli ultimi an-
ni, ha disapprovato alcuni lati della riforma.

« Perequare » e «semplificare » & il motivo g¢ostante
di ogni critica-e di ogni proposta.

Cosi, ad esempio, il PIcCIONI, segretario generale del-
la provincia di Bolzano, nella prefazione al suo festo
« La finanza locale », afferma che «in questa, che &
materia gravissima, lo studio piu accurato deve consi-
.stere nel perequare e nel semplificare:

perequare, per ragioni di giustizia verso le varie ca-
tegorie dei contribuenti; _

semplificare, per ragioni di Tispetto verso l'univer-
salitd dei contribuenti medesimi ».

Pil preciso & lo ScarLrATI (14) il quale, criticando la ri-
forma apportata dal testo unico del 1931, osserva che
« un sistema tributario locale che, frg imposte, tasse e
contributi raggiunge le due dozzine di imposizioni, &;
pletgrico ». Pur non potendosi pretendere un sistema:

(1) C. CosclaNi:
locale in Italia, Triecte 1934,

(2) G. D1 Paono: Le prestazioni

(3) G. ORTOLANI: I controlli sulle

(4) E. PANTANI:

(5) M. MAFFUCCINK :

Le imposte personali nella finanza locale m « ltaha »,

tributario ideale, cioé materialmente uniformato tutto
ad un principlo, il sistema stesso si dovrebbe proporre
tre essenziali direttive: .

a) fornire all’ente 1 mezzi di cui esso ha bisogno per
adempiere alle sue proprie funzioni;

b) non ostacolare l'ineremento produttivo;

¢) non contrastare i bisogni e le abitudini di chi deve
pagare il tributo o, per lo meno, ridurre le «superfici
d’attrito »."

Osserva inoltre lo Scalfati come il sistema tributario
locale stabilito dal testo unico sia fondato essenzialmen-
te sulla spesa: ora le imposte sulla spesa, pur rispon-
dendo indubbiamente a certe particolari esigenze delle
finanze locali, per le quali esse hanno un’importanza
fondamentale, non possono da sole o in misura pre-
valente costituire 1’ossatura del sistema tributario lo-
cale; se cosl fosse, verrebbe trascurato un principio'
fondamentale sul quale si basa Pimposta da chiungue
dovuta, cioe quello che essa, se vuole far fronte alle esi-
genze dell’organismo che la stabilisce, deve nello sfesso
tempo coprire il fabbisogno pubblico ed essere ripar-
tita col criterio della capacita contributiva dei cittadini.

Le sovrimposte fondiarie non sembrano pi ‘sufficienti
a raggiungere il principio della perequazione tributaria,
dovendo esse per I’A. poggiare sulla equa perequazione
dei carichi tributari, ¢ l'imposizione locale non pud
inolire prescindere dalla proprietd mobiliare.

Prima ancora di risolvere la questione di un’esatia
perequazione tributaria, &’impone duella di assicurare
ai comuni maggiori entrate: questo non deve perd si-
gnificare maggiori tributi che sarebbero in contrasto
con l'economia di spese, invocata per giungere ad una
miglior funzione tributaria. Lo Scalfati critica il si-
stema di trasferire i servizi dagli enti allo Stato — in
quanto questo per sostenere i conseguenti maggiori one-
ri deve far appe‘lo a maggiori contrlbuzmnl da pa.rte
dei cittadini — ma d’altra parte riconosce che le spese
non sembrano riducibili poiche lo Stato pud aver biso-
gno, da un momento all’aliro e per esigenze straordi- .
narie, di mobilitare la propria finanza e di fare asse-
gnamento sull’elasticitd tributaria della Nazione e. non
pud pretendere che il potere contributivo dei cittadini

. 8ia esaurito ad opera della pressione tributaria locale.

Trieste 1933. Le imposte immobiliari nella finanza

‘opera obbligatorie nella finanza locale.

mministrazioni- locali, Roma 1936.

La delegebilita dei tributi comunali, Empoh 1942.

Lo novitd del nuovo regolamento per le imposte di consumo. Delitti e contravvenzioni nella legge Suue

imposte di-consumo. I bilanci comunali e le imposte di consUMO, in « Foro Tributario », 1942, 1, 2.

(6) M. MAZZUCCHELLI :
(7) F. A. REPACI:
(8) A, LISDERO:
e megg. ’ '
(9) L. Livi:
pagg. 389-398.
(10) G. CraNgrts:

(11) F, Mopi6LIANI : Lo riforma dei tributi locali,

La riforma della fingnza locale, in « Rivista di politica economica »,
in « Commercio »,

Consumi ed imposte di consumo, in « Rivista Bancaria » 1937, pagg. 453-464.
La riforma dei dasi di consumo ed i suoi primi effetti, in « La Riforma Scciale »,
Sun’abolzzwne dell’imposta di consumo sui vini, in « lesta Itahana di Scienze Economlche »,

1933, 1-2,
1939, pagg. 389

Sintomi economici regionali e provinciali tratti dalle 'risulbanze delle imposte di consumo, in « Economia », 1939,

1931, pag. 1161.
agosto-settembre 1937. ’

(12) A. SciccHITANO : La riforma tributaria dei Oomum, Como 1932.

(13) F. Virewl: La riforma della finanza locale,
(14) 8. G. ScALFATI: op. cit., parte IV.

in « Rivigta d1 pohmca economlea »,

1931, pagg. 405.
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Quindi vanno ricercate altrove le maggiori fonti di
entrate. E dove?

Secondo lo Scalfati unica possibilita d1 ricerca pud
risiedere nelle entrate acquisizionali, dette dai tedeschi
« Erwerbseinkinfte », in quelle entrate ciod che lo Stato
o altri enti pubblici ritraggono da intraprese esercite
mediante impieghi di capitali fatti a scopo di guada-
gno, ma a cui ¢ estranea la considerazione della impo-
sizione dei cittadini. In altri termini si tratia dell’eser-
cizio di industrie in regime di monopolio o di concor-
renza o, secondo la nomenclatura ufficiale, della « mu-
nicipalizzazione di -servizi pubblici ».

Originale & senzad ubbio la proposta che fa lo Scal-
fati, di municipalizzare l'industria cinematografica, o
meglio quella delle sale di proiezione, in quanto questa
possiederebbe, tra le alire industrie, i maggiori requisiti.
Questa forma di municipalizzazione non toccherebbe
perd la produzione del films e tutto quanto concerne
lindirizzo artistico ed estetico, che gli enti pubblici
possono si migliorare e perfezionare, ma non sostituire
nella direzione.

Anche il FLoRa,
pubblicazione del

in un suo bhreve commento ad una
Ministero delle  Finanze (1), appare
propenso ad una limitazione delle spese degli enti lo-
cali. Inoltre, per. 1o stesso autore, twuite le imiziative,
che, per quanto socialmente utili, sono estranee ai com-
piti propri degli enti minori, dovrebbero essere di mas-
sima escluse, non consentendo 1’esile reddito nazionale
— € specialmente gquello dei comuni rurali, gid faleci-
diato dai numerosi enti che assieme allo Stato parte-
cipano al « banchetto fiscale.» — ulteriori gravami tri-
butari.

Il CORBINO (?), a conclusione di una sua interessante
disamina delle finanze locali meridionali, deplora la
tendenza a spendere degli amministratori locali, mentre
sarebbero interessanti delle economie. Ma queste eco-
nomie sarebbero possibili qualora si conservasse l’au-
tonomia della finanza locale?

I1. Corbino manifesta dei dubbi a riguardo, non riu-
scendo sempre gli appositi organi di controllo a conte-
nere le manifestazioni della tendéenza a spéndere degli
amministratori locali: un solo mezzo invece esisterebbe
oggi per ottenere ché. le spese comunali fossero conte-
nute entro i limiti della piu stretta necessitd, e ciod
quello di sostituire lo Stato agli enti pubblici nella ero-
gazione del pubblico denaro.

Lo Stato sarebbe indubbiamente un amministratore
molto meno costoso di quelli attuali, data la sua mag-
giore parsimonia ed il suo pid &dlto rendimento, né sa-
rebbero trascurabili le economie di spese generali rea-
lizzabili con la soppressione della finanza locale e con
la statizzazione dei relativi servizi, Verrebbero certfa-
mente posti dei notevoli problemi di organizzazione tec-
nica che richiederebbero molta ponderazione, ma la cui
soluzione risulterebbe sempre pil economica dell’ordi-
namento attuale. Potrebbero essere ‘utilmente. adoperati

1) F.

FLORA : Lo recente indagine sulle finanze degli enti locali,

adattandoli opportunamente alle particolari esigenze di
ogni servizio, i modelli di organizzazione offerti dal si-
stema della concessione a societd nazionali o ad imprese
regionall civili,, attualmente adottato in pratica dalle

" grandi amministrazioni industriali dello Stato (ferrovie,

poste e telegrafi, telefoni, monopoli industriali).

D’altra parte, aggiunge il Corbino, una riforma di qlie-
sta vastita e importanza non si potrebbe compiere tutta
in un giorno. Si potrebbe, ad esempio, cominciare con
'abolire le amministrazioni provinciali, che hanno or-
mai funzioni modeste ¢ molto facilmente delegabili ad
altri organi statali o parastatali, e poi gradatamente
sottrarre al comuni i loro servizi, affidandone 1'esercizio
ad organi dello Stato o ad altri enti che sarebbero al-
'wopo creati. Si otterrebbe cosi anche una pin uguale
distribuzione dei mezzi disponibili fra ¢ varie regioni

‘italiane. Questo & uno degli assetti piu interessanti della

riforma, perche lo Stato moderno non pud tollerare che
esistano delle gravi difficolta locali nella maniera con
cuj sono gestiti alcuni servizi pubblici dipendenti dagli
enti locali, ed & percid obbligato ad imporre un minimo
di organizzazione tecnica che spesso supera la disponi-
bilita dei mezzi oitenibili dalle risorse locali.

11 Macni, intendente di finanza, in una sua nota pub-
blicata mnel 1940 (3), lamenta che mnella pratica applica-
zione delle leggi tributarie la pressione non sia ovun-
que e costantemente esercitata con equilibrata unifor-
mita, ed osserva che & percid sempre necessario escogita-
re provvedimenti idonei a rendere obbiettivamente sem-
pre meglio perequata la imposizione effetfiva degli enti

- ausiliari dello Stato. Egli da alcuni suggerimenti che gli

sembrano i piu opportuni, tra i quali: a) quanto ai co-
muni provvisti di notevoli entrate patrimoniali, disporre
che di essi mon si tenga conto rispetto alle spese obbliga-
torie e facoltative, da coprire tutte con tributi, ma che,
considerate extra-bilancio, abbiano una specifica destina-
zione per scopi igienico-sanitari e demografici; b) quanto
ai comuni che preferiscano indebitarsi anziché aumentare
la pressione tributaria, si che questa risulta tuttora mi-
nore di quella di altri- comuni della stessa classe, di-

"sporre Paumento dei tributi per affrontare prima la dis-

missione dei debiti per poi incrementare 1 pitt essenziall
servizi pubblici; ¢) quanto agli altri comuni, disporre
che essi raggiungano, con mutui e contributi, un -
mite di pressione tributaria nel com.pliesso- uniforme se-
condo le varie classi, € 'mei singoli tributi un testatico
non troppo diverso tra comune e comune della stessa

_classe, ancorche, con cio, si venga ad oitenere un’en-

trata eccedente la spesa. E poiche il comune, quale ente
pubblico minore, ha scopi determinati dallo Stato ed e

- sempre tenuto a raggiung‘efe gli scopi stessi, ond’é stato

costituito e per cui ‘gli ¢ attribuita potestda dimpero ed
& soggetto al controllo dello Stato, bisogna disporre che
tutte le eccedenze di bilancio derivanti dall’applicazione
dei detti provvedimenti siano acquisite dall’erario dello

in « Giornale degli Economisti » 1937, Vol. 77, pageg. 86 e segg.

(2) E. CorBino: La finanza locale melle regioni meridionali, Napoli 1940,

(3) E. MagNI:

Finanza locale e perequazione tributaria, in « Diritto e Pratica Tributaria »

, 1940, 1.
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Stato per provvedere con esse alle spese d’interesse lo-
 cale, ma con fine nazionale,

Delle proposte sull’'organizzazione generale di un piano
di riforma de) testo unico del 1931, partono dallo ZEr-
BIGNATI (1) il quale, per avere un quadro completo di
tutte le deficienze emerse mnegli infiniti casi raffrontati,
reputa necessario e sufficiente conoscere il parere di
tutti ‘quei diretti applicatori di tributi locali o studiosi
locali che abbiano da far rilevare le incongruenze, le la-
cune, le imperfezioni, ecc. del testo unico, e ne sap-
piano suggerire le correzioni, Questo scopo si potrebbe
raggiungere per due vie diverse che si completano a
vicenda: con listituzione cioé di appositi ispettori re-
gionali e provinciali, e con la compilazione, da parte
dell’ufficio” centrale di coordinamento, di una Rivista
delle Riviste che permetterebbe di esaminare e di vagliare
tutto cid che i competenti, gli appassionati ¢ gli studiosi
della materia scrivono su cento riviste, trattando l'argo-
mento dei comuni da speciali e spesso acuti punti di
vista.

Infine lo Zerbignati accenna ad una particolare modi-
ficazione nel sistena di applicazione dei tributi, anche
non locali, chie dovrebbe portare un vantaggio tanto
agli enti impositori che ai contribuenti: egli auspica
ciog che si dia luogo all’esperimento di raggruppare, al-
meno nei comuni capoluoghi di provincia, tutti i1 ser-
vizi tributari in un solo grande palazzo o gruppo di
fabbricati, costituente cosi una vera e propria cittd dei
tributi: questa verrebbe a contenere gli uffici finanziari
dello Stato e del comune, gli uffici d’informazione, oltre
agli altri uffici comunali, sindacali, ecc.

Nel 1941, sulla rivista « Tributi » il PasQuaLE () pub-
blicava uno studio sui presupposti i una eventuale ri-
forma della legislazione finanziaria degli enti minori.
Confutando un’asserzione dell’allora Ministro De Ste-
fani, l'autore avvertiva che, se pur nel campo della fi-
nanza locale molto potrd essere ancor fatto in tema di
semplificazione, & perdo un'utopia aspettarsi miracolose
riforme e tanto meno I'imposta unica auspicata dal De
- Stefani.

Per il Pasquale i provvedimenti legislativi interessantl
la-finanza locale dovrebbero essere quasi generalmente
concertati dal Ministero delle Finanze con gli altri mini-
steri interessati e pitl specialmente con quello degli In-
terni, se essi riftettono le amministrazioni comunali e
provinciali sulle quali guesto dicastero esercita il go-
verno politico e amministrativo, in conformita delle leg-
gi, anche ai fini del buon. andamento dei servizi econo-
mici e finanziari locali. La dis‘cipﬁna anzi di tali servizi
rientra nella piu diretta competenza dell’amministrazione
dell’interno, ma spetta pur sempre al Ministero delle Fi-
nanze di valutarne I'onere per stabilire con quali mezzi
fributari sia da fronteggiare, Cio tanto piu in quanto, in
caso @i insufficienza dei mezzi di matura patrimoniale e
tributaria, i bilanci degli enti ausiliari dello Stato ven-

gono integrati o con speciali assegnazioni a carico del
bilancio statale, o mediante rinunzia a crediti preesi-
stenti, o infine con interventi finanziari di altra natura.

Secondo V'esperienza acquisita dagli uffici, meritereb-
bero di essere riesaminate e portate ad una buona so-
luzione le proposte di molti studiosi della materia tri-
butaria, le quali proposte per il Pasquale, sarebbero di-
rette a rimaneggiare l'ordinamento degli enti locali ai
seguenti fini:

@) riduzione nel numero dei tributi attuali, pia chia-
ra e precisa classificazione ¢ definizione di quelli che
debbono rimanere el sistema, ulteriore snellimento e
perfezionamento nelle procedure. di accertamento e di
riscossione; . :

b) migliore disciplina delle addizionali ai tribuii sta-
tali di natura mobiliare e iminobiliare, costituendo il
preciso obbligo nei comuni e nelle provincie che si gio-
vano di tali addizionali, di dare il loro apporto per il
reclutamento dei nuovi contribuenti mon ‘ancora accer-
tati all’imposta erariale, € per una valutazione piu con-
grua dei redditi gia tassati dagli uffici erariali. Conse-
guentemente l'imposta di famiglia dovrebbe essere ap-
plicata in tuiti i casi (si potrebbe stabilire definitiva-
mente l'imposta nel valore locativo) fino al limite non
tassabile della complementare, applicando, per i redditi
superiori, un addizionale su guesi’imposta erariale; la
imposta di patente dovrebbe venir applicata fino al li-
mite non tassabile della imposta di ricchezza mobile,
ed anche qui, sui redditi superiori, dovrebbe essere ap-
plicata un’addizionale, sulle categorie 4, B ¢ C; Yimpo-
sta sulle industrie andrebbe di conseguenza abolita;

¢) migliore disciplinamento dei tributi autonomi e
riesame compileto della legislazione sulla quale si basano,
onde, con semplificazioni nelle procedure, con !’elimi-
nazione dei difetti rilevati nel sistema, con tariffe sem-
plici e ben congegnate, i tributi stessi possano dare il
massimo rendimento in rapporto alla minore possibile
spesa del servizio. : '

Sempre nel 1941 il senatore GENOVESI presentava alle
commissioni legislative riunite di finanza, degli affari
interni e della giustizia del Senato una relazione sullo
stato di revisione della spesa del Ministero dell’Inter-
no (3), nella quale emergevano delle interessanti consi-
derazioni sul problema della finanza locale. La risolu-
zione di questo problema, a conclusione della indagine
sulle irisultanze dei bilanci degli ultimi anni, poteva
rappresentarsi circoscritta a pochi punti fondamentali:

10 sgravio degli oneri sopportati dai comuni per i
servizi spettanti ad altri enti,- anche statali;

20 perequazione dei tributi in vigore e disciplina del-
le entrate;

30 provvidenze straordinarie per il funzionamento di
opere, :

E’ accertato che permane fa tendenza ad addossare
ai comuni ed alle provincie oneri sempre maggiori. I.'o-

(1) C. ZERBIGNATI: In margine ai problemi di finanza locale, in Tributi, 1940, I, 173.
(2) P. PasQUALE: I presupposti generali per la riforma della legislazione finanziaria riguardante gli enti qusiliam‘ dello Stato,

tn Tributi, 1941, e, 129.
(3) GeNovesi: Relazione, ect., in « Finanza locale »,

1941, pagg. 104-106.
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pera pubblica, specie se caratterizzata da necessita di
natura igienica e sociale, non sempre risponde ad un
programma di politica megalomane e perd non puo es-
sere in ogni caso ritardata ma neppure interrotta.
Termina la relazione con Vosservare, che non sembra
che 1'estensione di un controllo, o meglio ancora {’attua-
zione di una assistenza lavorativa, possa praticamente
attuarsi ripetendo alla periferia cio che avviene al cen-
tro, cioé mediante una collaborazioné nelle provincie tra
Prefettura e Intendenza di finanza, € questo per ragioni
intuitive da un angolo prospettico del tutto amministra-
tivo, mentre, come nella stessa sede e stato in passato
auspicato, si puod senz'aliro condividere l'idea giustis-
sima che venga affidato ad uno speciale organo il coor-

dinamento di tutti i finanziamenti di pubblico interesse

con le disponibilitd degli enti.

11 problema dei bilanci comunali & stato piu recente-
mente toccato dal MAFFUCCINI (1) il quale ha sopratutto
rilevato come per cercarvi un rimedio, non si debba far
questione di sistemi o criteri di gestione ma, non tra-
scurando tale elemento, guardare principalmente al rap-
porto tra le entrate e le spese degli enti locali. Una ec-
cessiva economia nella gestione di essi non pud perd
costituire l'auspicato rimedio, in quanto differire una
spesa  urgente e necessaria equivale a contrairre un
debito reale, che, se anche consente un miglioramento
fittizio della situazione, aumenta perd il debito gia esi-
stente.

11 miglior mezzo per ottenere qualche risultato, in at-
tesa di provvedimenti piu radicali e definitivi, sarebbe
quindi, secondo l’autore, quello di ritoccare in parte
I'imposta di consumo istituita nel 1930, aggiungendo al-
tre voci alla tariffa, riducendo le esenzioni ed istituendo
infine n severo controllo sulle gestioni.

Le piut recenti dottrine stranjere
1) INGHILTERRA

Tra gli studiosi inglesi che mel periodo piu recente
hanno contribuito allo sviluppo delle dottrine finanzia-
rie, nel campo della finanza locale, e le cui opere of-
frono una utile consultazione sono I’ADARKAR BHALCHAN-
DRA (2), il GIBRON (3), il GRIFFITH (4), il SELIGMAN (5), 1o
SHIRRAS (6), il BASTABLE e il SILVERMAN (7).

G. Findley Shirras, professore di economia alla Gu-
jarat University di Bombay e membro onorario della
Roya) Statistic Society, nel suo « Science of Public Fi-

nance », dopo aver passato in rapida rassegna i tributi
locali dei principali stati del mondo, rilevandone le ca-
ratteristiche con concreti dati statistici, giungé a delle
interessanti conclusioni suj punti che maggiormente ci
interessano. I tributi locali, osserva lo studioso inglese,
variano .considerevolmente da luogo a luogo e questa
diseguaglianza deriva da diversi fattori. Il principio che
regge i tributi locali & stato talvolta distinto da quello
che regge i tributi nazionali sul rilievo della mag-
giore importanza nei primi della utilita base delle tassa-
zioni. Percio & stato giudicato un buon sistema per pro-
porzionare il beneficio derivato dall’amministrazione lo-
cale, quello di tassare la proprieta effettiva. Questo perd
non & esatto, perche molte delle spese delle autorita:lo-
cali sono di matura nazionale o quasi nazionale, Ma frat-
tanto la proprietd non- & sempre nei tributj locali un
giusto indice della tassabilitd dei proprietari. Un’altra
obiezione al principio di stima nasce dalla considera-
zione che esso & particolarmente pesante nei distretti
poveri e che in tal modo impone un correlativamente
maggior sacrificio a chi investa un capitale € proprieta
fondiarie in questa localitad. Inoltre le tasse a lunga
scadenza avranno tendenza a capitalizzarsi. Queste di-
seguaglianze sono, pero, in certo qual modo rimosse
col sistema inglese dei grants-in-aid (8).

Una obiezione poi che & stata gid riconosciuta dal « Lo-
cal ‘Government Act» del 1929 (9) che si adoperd in
fatti per evitarne gl'inconvenienti, & quella che se le
tassazioni locali in un certo posto sono piuttosto alte,
molti lavoratori locali tenderanno ad emigrare in loca-
litd tassate con minor pesantezza.

In un capitolo intitolato « I'Esecutivo mnella finanza
locale » lo Shirras si dedica poi ad un esame critico.
della organizzazione amministrativa degli enti tributari
locali, dei controlli mei bilanci locali, ed infine deila
giurisdizione in materia di tributi locali.

Alfra necessita caratteristica che emerge dall’osservare
i1 sistema delle tassazioni locali, & la necessitd al mo-
mento attuale — dice lo Shirras — di separare dai.con-
sigli municipali ed istituzioni similari, le funzioni ese-
cutive: questo @ un imperativo categorico in vista della
crescente importanza della finanza locale, ed & necessa-
rio concentrare, per quanto & possibile, 1’autorita locale,
e definire se non restringere i poteri delle autoritd locali,
come & stato fatto negli Stati Uniti dando i poteri ese-
cutivi al sindaco, come & in Germania mella costituzione
municipale di Berlino in cui esiste un organo che ¢
Tesecutivo per le semplici pratiche cittadine ed anche

(1) C. MaFFUCCINI: I bilanci comunali e le imposte di consumo, in Foro Tributario, 1942, nn. 11-12.

(2) ADARKAR BHALCHADRA P.: The principles and problems of federal finance, King, London, 1933.

(3) G. GiBBON : The expenditure and Revenue of local anthorities, in « J1, of Royal Stat. Society » 1936.

(4) F. GriFFITH : The modern development of City Governement in -the United Kingdom, and the United States, Oxford Uni.

versity Press, 1927.
(5) E. A. SELIGMAN :
lation of state and federal finance, in « HEssays», ete.

Separation of State and local revenue, in « Essays in Taxation », Macmillan, London, 1925. The regu

(6) G. FINDLEY SHIRRAS: Science of Public Finance, Macmillan, London, 20 vol., pagg. 732-767.
(7) SILVERMAN : Tazation, its incidence and effects, Macmillan, London 1931.

(8) LETTERAL :
enti locali da parte dello Stato.

contribuzioni in aiuto. E’ il moderno sistema

inglese di assegnazioni per fini particolari (blockgrant) agli

(45}

(9) E’ la legge dell’amministrazione locale- del 1929, che ha sognato una decisiva riforma del gistema ﬁnanziario locale inglese.
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I'organo rappresentativo dello Stato, per quanto riguar-
da le funzioni di Stato. .

E’ poi opportuno che questo potere esecutivo sia forte
e decisivo in materia finanziaria, sia in mano a persone
autorevoli e particolarmente competenti che possano ne-
gare con avvedutezza de richieste e godere di un sicuro
rispetio, Occorre un’accurato scrutinio dei bilanci prima
della loro -approvazione € prima che cominci 'anno fi-
nanziario, un esame delle voci e dei conteggi dopo la
chiusura di questo, ed uha disamina dei mezzi propo-
sti, che dovrebbero essere generali. E' mecessario che
con competenza -si osservino i risultati ottenuti, e si
scopra quanto essi rappresentino un poco soddisfacente
ritorno della moneta che & stata spesa.

Sarebbe inoltre particolarmente vantaggioso un detta-
gliato esame ed uno studio sulla tassazione tenendo di
vista l'economia: esso dovrebbe essere infrapreso una
volta ogni cinque anni da un’autoritd imparziale. Altri-
menti potrebbero venir effettuate delle spese inutili di
riserve locali, potrebbe nascere un’alta tassazione dovuiu
a dispendii non necessari, ed un indebitamento locale in
aumento con ritmo piu veloce di quello delie entrate
derivanti dalle tassazionj della proprieta, Anche i pro-
titti che sono dovuti al locale movimento di affari do-
vrebbero essere osservati da un punto di vista commer-
ciale e contabile, dato che nascono dei debiti d’imposta
per deprezzamento, diminuzione di riserve, ecc. Do-
vrebbero venir poi effettuate delle inchieste.

L’evidenza di un simile freno sull’entusiasmo munici-
pale ¢ di notevole vantaggio: esso previene il dispendio
illegale e cosiringe a spese adeguate per l'educazione e
per tutte le altre materie di pubblica competenza. Sopra-
tutto esso trattiene in confini ragionevoli i tributi lo-
cali.’

Piu completo e profondo & lo studio dedicato alla fi-
nanza locale dal BasTABLE, professore di economia poli-
tica, all’Universita di Dublino, il quale, in un lungo ca-
pitolo del suo frattato sulla finanza pubblica, descrive i
principi che dovrebbero reggere il sistema delle impo-
ste locali. .

1] primo passo da fare e quello di determinare il con-
fine che divide la finanza locale da quella dello Stato.
Non si pud ricorrere ai principi della distribuzione dei
doverj in quanto la divisione dei tributi nelle due classi
deve dipendere © almeno essere guidata da considera-
zioni di indole finanziaria ed economica.

11 Bastable si oppone al ripristino dei tributi provin-
ciali di confine, in quantoswgni passo in guesto senso
sarebbe altrettanto retrogr,a(fo che impopolare, oltre che
costoso e improduttivo. Solo sono ammissibili — in
quanto applicati alle cittd e quindi aventi qualche carat-
tere in comune con i diritti di mercato una. volta tanto
usuali nelle cittadine britanniche — § diritti di oc-
troi (1): questi si avvicinano immaginariamente alle
imposte dirette sui consumi locali, con qualche aggiun-
tiva incidenza sulla regione circostante per il loro ef-
fetto sulla richiesta, ed inoltre sono senza dubbic un

(1) Speciale dazio di entrata.

sistema i decadenza, considerati come un male neces-
sario anche in Francia e in Italia, soli paesi ove essi
hanno pieno vigore. '

Anche dazi di consumo sono da considerare ormai
superati, in quanto non avrebbero una giusta ragione
di esistenza quando ad €ssi non corrispondesse un equi-
valente dazio di enirata: rimarrebbero infatti sacrifi-

catl 1 produttori locali.

Cosl le grandi forme di tassazione indiretia vanno
poste fuori dalla lista delle entrate Jocali. Potrebbero
forse venir adottate imposte dirette sui consumi, ma
queste sono difficili ad usarsi e solo moderatamente,
produttive. Onde le imposte sul reddito e sul patrimonio
non sono applicabili come tributi locali, le prime in

. quanto andrebbero soggette alla doppia obiezione che

tassare 'una persona sul suo reddito per il servizio che
le Tende la localitd ove risiede, permetterebbe una fa-
cile evasione del tributo ed inolire sarebbe grandemente
ingiusto, le seconde in quanto presentano ancora Ppil
accentuati i difetti della ingiustizia e dell’assogettabi-
litd ad evasioni, al punto da far mettere anche in dub-
bio se possano andare considerate tra le buone imposte
statali. N

Piu appropriati invece alla finanza degli enti locali
appaiono al Bastable i fributi applicati localmente sulla
proprietd fondiaria w sulle occupazioni permanenti con-
dotte nella localita. i

Prima nell’ordine naturale & 1'imposta fondiaria: sia
il ragionamento teorico che quello pratico tendono a
dimostrare che una larga parte della finanza locale pud
essere sostenuta da questo tributo, che & tanto indicato
nelle localitd rurali (in cui ¢’ poco altro da tassare)
quanto in quelle cittadine (in cui il valore della pro-
prieta fondiaria & cosi incrementato dall’azione delle
condizioni sociali da creare un bersaglio evidentissimo
alla piu forte tassaziome che i bisogni delle societd ur-
bane rendono necessaria),:e tende inolire molto spesso
ad tessere trasferito sull’affittuario delle proprieta tas-
sate, nel qual caso si raggiunge il vantaggio della defi-
nibilitd dell’incidenza; inoltre la dotirina della tassa-
zione proporzionata al servizio reso sebbene non soste-
nibile in generale, ha gui qualche valore, poiche i van-
taggi principali delle spese degli enti locali- vanno ai
proprietari della zona. .

Altra forma conveniente di imposta & quella sulle case:
essa € talvolta piu complicata nellg sue operazioni ed
ha una incidenza non sempre definita, oltre al difetto
di colpire una delle pit importanti spese necessarie,
ma. d’altra parte pud venire facilmente raccolta, & tol-
lerabilmente proporzionata al reddito e non tocca cuei
redditi non conmessi al luogo. Dato il deterioramento
delle case con il loro uso, dovrebbe essere mantenuta
in limiti ristretti la porzione di tributo che ricade sul
proprietario, aggiinge il Bastable,

Altri tributi che si adattano meglio al sistema locale,
sono — per iautore — le tasse sull’esercizio di occu-
pazioni, conosciute come tasse di « licenza », ed anche
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quelle relative alle licenze sui godimenti diretti, Cosl
anche alcune tasse sugli atti come quelle sui irasferi-
menti di proprietd, sulla registrazione delle Societd ed
altri oneri fiscali sulle pratiche legali, come pure quelle
tasse che richiamano da vicino gli onorari.

La distribuzione dei tributi cosi suggerita pud essere
poi necessariamente modificata per adattarsi alle par-
ticolari esigenze di alcuni sistemi finanziari. La linea
di divisiona pud essere cambiata, ma comunque & bene
conoscere i principl generali che debbono essere tenuti
presenti nel. determinarla.

1l principio della tassazione in proporzione del red-
ditp offre una divisione dei carichi fiscali sostanzial-
mente giusta, ma, nel caso dei territori piccoli, non es-
sendoci un carico fiscale generale, data la distribuzione
dei servizi e delle loro spese secondo il beneficio rice-
vuto, deve necessariamente aver maggior valore il prin-
cipio dalla, proporzionalita dell’imposta al vantaggio
ricevuto, Anche nel tentativo di applicare questo prin-
cipio sorgono perd delle difficoltd in quanto, oltre al
servizio diretto reso, ¢’¢ un margine di wutilitd appor-
tata all'intera socleta ed inoltre non & facile compito
dividere equamente gli aggravi fiscali tra i proprietari
dei fondi, possessori di capitale fisso (comprese le case)
ed utenti immediati di questi servizi pubblici, Percio,
in concilusione, neanche il .criterio di tassare riferendosi
all’interesse servito appare un principio completo ed as-
soluto per la distribuzione della finanza locale.

Quest’ultima norma pud servire per distribuire alcune
forme di servizi pubblici diretti, mentre un’alira parte
di servizi pud essere messa a carico dei possessori di
una duratura proprietd, essendo essi quelli che benefi-
cano di pitu di un’attiva e giudiziosa amministrazione
locale.

Infine una terza e non poco considerevole aliquota
di tali servizi pud essere sostenuta in generale dalla
comunitd, attraverso l'azione delle licenze locali e delle
tasse sui trasferimenti, ed ancor piu per mezzo di una
tassa proporzionale sull’affiitto delle case, il quale &
un buon coefficiente di misurazione della capacita con-
tributiva. : :

‘Quanto ai contributi speciali, il Bastable 1i ritiene
s-pettare, Jper la loro particolare localizzazione, all’am-
ministrazione locale. Sostiene perd che sia necessario
di farne un uso piuttosto moderato,

Dopo che tutti questi espedienti siano stati utilizzat
fin dove lo abbiano permesso le circostanze, pud essere
pecessario riaggiustare l'equilibrio tra I'amministrazione
centrale e quelle locali, sia con un trasferimento di fondi
dalla prima softo forma di contributi per alcuni servizi
0 di assegnazione di rendite, sia con il creare sulla base
delle imposte statali, dei tributi locali addizionali. Dopo
aver tracciato il profilo storico -dell’adozione del primo
sistema. in Inghilterra, il Bastable osserva che esso non
ha certamente incoraggiato 1’economia o Tefficienza am-
ministrativa, ma anche il secondo non & stato di grande
vantaggio, rendendo piu complicati i bilanci statali ed

oscurando l'effettivo aumento di importanti sorgenti di
reddito. Comungue, nel confronto tra i due sistemi ¢ leg-
germente favorito il secondo, purcheé siano scelie tasse
appropriate e le vere relazioni ira la finanza locale ¢
quella centrale siano spiegate opportunamente. i

I1 Bastable non approva pero del tutto che la finanza
locale diventi completamente un’appendice di quella
statale: ¢’¢ sempre un vantaggio nel mantenere un si-
stema separato di tributi locali, data la differenza negii
scopi dei due sistemi e nel criterio distributivo. Inolire
il successo dell'amministrazione locale si fonda sull’e-
nergia e sul vigore con cui essa é retta, non nel conte-
nere la sua aziong nei limiti piu ristretti.

Ma certamente, pur avendo presente questo, bisogna
riconoscere la convenienza di una supplementare en-
trata locale derivante dalla tassazione statale, con il
doppio fine di assicurare adeguati fondi ed una distri-
buzione piu equitativa dei pesi fiscali.

Quanto al regolamento dei poteri fiscali degli enti
minori, il Bastable ritiene che la limitazione del diritto
di questi ultimi ad una tassazione completamente indi-
pendente (sia nella scelta dei tributi che ‘el loro im-
porto) & considerata, negli Stati federali, un segno di
progresso verso l'unita, cid che rappresenta una col-
ferma del concetto del potere di tassazione come potere
attributo della sovranitad, e permette di concludere che
in uno Stato durevole il supremo poteére in materia
finanziaria dev’essere primo ¢ poi affidato all’ammini-
strazione centrale, Percid dev'essere limitata con cura
la. liberta, concessa agli enti minori, di fare esperi-
mwenti in materia tributaria. '

1.’ADARKAR, professore di economia all’Universitd in-
diana di Benares, ed indiano anch’egli, dopo i lavori
tenutisi nel 1930-1932 alla Conferenza cosiddetta della
Tavola Rotonda, intesi a ddre un assetto alla compli-

. cata finanza della fufura Federazione Indiana, ha cer-

cato di trarre da uno studio comparativo dei sistemi
finanziari delle principali federazioni del mondo, delle
conclusioni che fossero utili per il costituendo sistema
finanziario del suo paese (1).

Una prima interessante osservazione che fa 1’Adarkar
& quella che, mentre non sarebbe di giovamento ai go-
verni degli stati federali il ridurre — dopo la necessaria
investigazione — le diseguaglianze sociali, dei pesi fi-
scali, economiche, ecc., esistenti tra i diversi terrifori
locali, e invece possibile ed utile all’amministrazione
federale porvi un rimedio con I'uso liberale di sovven-
zioni in favore degli stati confederati che da tali dif-
formitd sono maggiormenty colpiti, sull’esempio offerto
in proposito dagli Stati Uniti.

E’ inoltre da respingere il principio — ritenuto assio-
matico nelle riforme prussiane del 1895 — che, mentre
i tributi dello Stato debbano basarsi sulla capacitd con-
tributiva del cittadino, quelli locali debbano essere fon-
dati esclusivamente sul beneficio che da essi deriva:
mentre infatti non ¢’¢ alcuna ragione teorica per cui
quanto & buono nella finanza nazionale non lo deve

(1) B. P. ADARKAR: The principles and problems of Federal Finance, Xing, London, 1933,

24 — Finanza. |
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essere altrettanto per quella locale, ¢’¢ invece solo una
ragione pratica che traspare: guella che la pia conwve-
niente forma di tributo locale & la tassazione reale e
immobiliare, Ma & inesatto conseguirne che tutti i tri-
- buti locali debbano necessariamente conformarsi al prin-
cipio del beneficio reso: si potrebbe infatti dimostrare
come la stessa -tassazione reale a volte, finche il tributo
sia sufficientemente progressivo, pud essers creata in
base al principio della capacitd contributiva. Questo
principio viene del resto progressivamente adottato co-
me criterio informatore della finanza locale in tutte
le comunitd moderne,

Passando in rassegna le varie specie di tributi locali,
I’Adarkar osserva come in molte federazioni la prin-

' cipale fonte di un reddito tributario sia la tassazione
della proprietd immobiliare, forma pit o meno comune
a tutte Je amministrazioni locali, e che negli Stati Uniti
¢ curata anche dailo Stato. Segue la tassa sugli affari,
appropriata agli scopi locali, purche sia scelta una base
che non spinga la tassazione i urto con quelle federali
0 statali negli affari privaii e delle Societd, onde evi-
tare doppie tassazioni. In alcuni paesi si & poi creata,
a scopl municipali, una tassa sul reddito, oppure una
addizionale alla tassa federgle sul reddito: perd il pro-
blema di collocare esattamente il reddito del contri-
buente & necessaritamente di un’estrema difficoltd per
gli ostacoli creati dalle doppie imposizioni e dai con-
flitti @i giurisdizione.

Alfra forma interessante di tributo locale, basato sul
principio del « beneficio » & il contributo speciale: que-
sto pud essere assai conveniente, specie nelle regioni
rieche, ma la sua adozione come fributo locale dev’es-
sere esasperante nel suo legalismo — osserva 'autore —
e creare un falso senso di gquid pro gquo nei contri-
buenti; inoltre, nei paesi poveri sarebbe troppo pesante.
Altre fonti di reddito offerte agli enti territoriali sono
quelle costituite dai dazi, diritti di confine, tasse di
franchigia, oltre ai profitti delle imprese municipali.-

Quanto al problema della separazione delle entrate
dello Stato da quelle locali, il primo punto da stabilire
& quello di deflnire quali sono i nostri « desiderata »
quando invochiamo una tale distinzione. Essi dovreb-
bero essere: a) un certo grado di responsabilitd e di
indi'penxde‘nzd per le due classi di amministrazione, sta-
tale e locale, nel raccogliere e nello spendere le proprie
exnﬁ‘ate; b) una certa elasticith ed abbondanza nella
capacita deile parti di provocare una entrata; ¢) una
certa misura di coordinamen‘o e di controllo nell’interc

(1) N. J. BITTERMANN :

sistema da parte delie superibm' autorita. Una completa
distinzione e separazione & comungue impossibile.
Dopo aver criticato il principio dovuto al prof. Plehn
della « pura separazione », che dovrebbe valere quando
le tassazioni-adottate dallo Stato e dagli enti locali sono .
differenti ma fanno capo alla stessa fonte, in quanto la
separazione cosi ottenuta ostacolerebbe l'aumento el
reddito tributario e bisognerebbe ricorrere al metodo
del « bilanciamento dei fattori », ’Adarkar conclude che
¢ in ogni modo evidente che il miglior sistema da se-
guire sarebbe quello «automatico» di adaltamento.
Per lo studioso indiano il problema della separazione
delle fonti di reddito & un risultato distinto dall’accen-
tramento o decentramento amministrativo; 1l’accentra-
mento amministrativo & infatti possibile anche quando

“i poteri legislativi relativi a particolari tributi sono in

differenti mani, € questo & dimostrato dalle riforme am-
ministrative relative alla tassa sul reddito in Australia
e a quella- sulla proprietd negli Stati Uniti.

Sono infine questioni vitali quelle dell’ispezione e
della sorveglianza dello Stato sugli affari finanziari
cegli enti locali: cosi con enti appositi o commissioni
tributarie possono essere ridotte le disuguaglianze de-
rivanti da differenti sistemi di tassazione,

2) STATI UNITI

Interessanti pubb.]icazibni che, direttamente o meno
toccano il campo della finanza locale sono dovute agli
statunitensi: BITTERMANN (1), BUCK (2), EDGEWORTH (3),
LoNG (4), MALONE (5), NEWCOMER (6), RANDOLPH-ZIMET-MU-
RIEL (7), Upson (8), KING (9).

La NEWCOMER, nota studiosa americana di problem:i
econoiiici e finanziari — spesso citata anche da scrit-
tori di altre nazionalitd — ha particolarmente esaminato
come sia stato risolto el dopo guerra (12 guerra mon-
diale) il problema della finanza locale in Germania €d
in Inghilterra e ne ha tratto delle conclusioni molto
interessanti. La divisione delle pubbliche entrate tra le
differenti autoritd dell’amininistrazione governativa, le
quali hanno competenza sullo stesso territorio, osserva
in primo luogo la Newcomer, offre un problema di diffi-
coltd sempre maggiore col crescere del carico fiscale
sulle spalle del contribuente. Generalmente si- sostiene,
in merito alla distribuzione delle funzioni amministra-
tive e delle entrate fra le competenti giurisdizioni, che
le funzioni stesse dovrebbero essere ripartite tra le dif-
ferenti autoritd senza riguardo alla loro capacita di

State and Federal Grants-in-aid, Mentzer, Buch ¢ C., New York, 1938, 550.

(2) A. B. Buck: Municipal Finance, New York, Macmillan, 1928,

(3) EpgewWORTH: Papers relating to political economy, Vol. 11,
State and local governement tax in the crisis,

(4) N. F. LoNG:
Science, march 1941, pag. 126-132

(5) P. E. MALONE
X1V, 433.

(6) M. NEWCOMER :

(7) E. P. RaxpoLepH - P, ZiMEer - 8. MURIEL : Selected Studies

cap. I U, U.
in Annals of the American Acad of Political and Socia.

The fiscal ospects of State and Local Relations hips in New York, Lugon Company, Albany 1937, pag

Central and local finance in Germany and England, Columbia University Press, New York 1937.

in Federal Taxation, Callaghan Cichago 1938, pag. 447.

(8) W. D. UpsoN: Practice of Mugicipal 4Administration, New York, Centurv Company 1926.

(9) King: Public Finance, Macmillan, New York, 1936.
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mantenerle, ¢ che percid le entrate dovrebbero essere
adattate ai bisogni. Tuttavia non pud wessere ignorati
la maggiore 0 minore possibilita di adattare le funzioni
alle entrate. -

Esistono tre sistemi per adattare le entrate alle neces-
sita tra le differenti amministrazioni competenti sulla
medesima area geografica: quello della separazione del-
le fonti di reddito, quello della ripartizione delle fonti
specifiche e quello dei grants-in-aid. 11 primo & stato
in origine adottato dai governi federali ma ¢ ormal
da tempo abbandonato anche da questi perche quasi
completamente infruttuoso: esso quindi giuoca una par-
te di decrescente importanza, pur trovandosi ancora in

applicazione in una certa misura anche nei- sistemi.

amministrativi pit centralizzati. I1 secondo — quelle
della ripartizione specifica — pud essere attuato sia con
delle tasse indipendenti (tassa sul reddito negli Stati
Uniti) che con una tassa uniforme applicata dal centro
-e ripartita in proporzioni fisse con le sottostanti ammi-
nistrazioni -(tassa sul reddito in Germania);
estremi ¢i possono essere poi altre gradazioni (ad es.
addizionali locali in Francia e in Italia). Questo sistema
prevale nella maggior parte dei paesi. Il terzo, carat-
teristicamente inglese, viene applicato con delle con-
cessioni dell’amministrazione superiore a quella infe-
riore, 0 con dei prelevamenti se il processo e inverso
‘e quanto riscosso va dall’amministrazione inferiore a
quella superiore. Questo sistema differisce dal prece-
dente in gquanto l'importo corrisposto non deriva da
una specifica sorgente iributaria e non & comungue in
una definita relazione con il gettito di tributi specifici
1 grant & destinato comunemente al mantenimento di
una funzione specifica, ma pud anche essere per fan
uso generale, come il block grant,

Cid premesso, da Newcomer nota che negli Stati Uniti
un accentramento del sisterna di tassazione & inevita-
bile e che quindi, essendo solo questione di come pra-
ticare questo accentramento, ed avendo la Germania ¢
VInghilterra progredito molto nella centralizzazione del
sistema tributario seguendo vie nettamente differenti ed
opposte, @ suo proposito ricercare attraverso I'esperien-
za tedesca ed 1ngle<e una risoluzione del pro\blemra della
distribuzione del gettlto tributario.

11 sistema tedesco delle « tassazioni ripartite » e quel-
lo inglese dei grants in aid sono del pari favorevoll
ai sistemi tributari unificati e nessuno dei due metodi
¢ incompalibile con una misura sostanziale di indipen-
denza locale, sebbene quello dei grants-in-aid si presti
meglio dell’altro al controllo centrade. ’

£’ da notare che il permanere del controllo dell’am-
minisirazione locale su di un vasto campo di attivita
anche quando la maggior parte del mantenimento di
esse ricade sullamministrazione centrale, ispira una
generale fiducia nellefficienza -del controllo stesso e

questo, se locale, si adatia meglio alle mutevoli neces -

sitd della localitd, di un controllo effettuato dalla piu
remota amministrazione del centro. Fintantoché 1’am-

ministrazione rimane sotto il controllo locale ¢’ inoltre.

ogni vantaggio nel fare responsabili, per.le entrate che
passano per le loro mani, le autorita locali che spen:

/

-

tra i due’

dono il denaro, e questo va tenuto presente nello syi‘lup~
pare i tributi locali compatibilmente con la necessaria
uniformita delle tassazioni, .

A questo punto 1a N:swcomer osserva come una tassa-
zione locale variabile sul reddito vada sopratuito a van-
taggio dei distretti ricchi mentre i redditi derivano solo
in parte da questi (in quanto vi risiedono i proprietari
delle industrie), ma nella maggior parte da quelli po-
veri (ove risiedono le atirezzature industriali ed i la-
voratori), Sono invece sorgenti piit appropriate di red
dito tributario locale le imposte sulla proprietd immo-
biliare, poiché ¢’e meno pericolo di evasione ¢ di doppia
tassazione per questa fonte che per i redditi-personali,
e d'altro canto i proprietari ed i possessori della pro-
prietd immeobiliare beneficiano delle spese locali piu di-
rettamente e proficnamente che i possessori di un red-
dito. Altre fonti locali di reddito tributario appaiono le
tasse sugli affari locali — specialmente nelle vendite al
minuto — sui divertimenti ¢ sugli alberghi, e su di un
certo numero di licenze extracomunali, come la tassa
sui cani. Una pobe,n;te' parte di reddito fiscale & costituita
poi dai guadagni delle industrie locali, usati a tal fine
in Germania.

Non & pin il tempo di una possibile completa separa-
zione delle sorgenti di tributo e di una completa indi-
pendenza delle finanze locali da quelle mazionali. Una
soluzione «del problema pud essere il trasferimento di
tunzioni locali all’amministrazione centrale su di una
maggiore scala che in passato: del resto i servizi locali
toccano una superficie che si estende continuamente ed
inoltre diventano sempre pit d'importanza unazionale.
Ma questo non ¢ sufficiente per giustificare il loro ftra-
sferimento. Inolire, anche con qualche trasferimento di
responsabilitd amministrative, ¢’¢ stato e senza dubbio
ci continuerd ad essere qualche caso in cui le entrate
locall non siano sufficienti a coprire le spese e questo
debba di conseguenza rmadere sull’erario dell’ammini-
strazione centrale.

Premesso che una completa equahzzamone o lvella-
mento dei mezzi finanziari degli enti locali richiede da
parte dell’amministrazione centrale un contributo gran-
demente variabile da localitd a localitd, e che esso pud
a volte raggiungere il 90 % delle spese dell’amministra-
zione locale — tanto grandi sono le disuguaglianze di
ricchezza, — non si potrebbe conseguentemente pensare
che un’amministrazione che viene ricompensata per
il 90 % delle sue spese sia poi libera di spendere secondo
il suo volere. In simili casi il grado di controllo neces-
sario per assicurare una spesa fatta con senso di re:

' sponsabilita & tale che liniziativa o l'indipendenza lo-

cale & al pit nominale; & probabile anzi che anche 1'ap-
parenza di amministrazione locale debba essere abban-
donata e che, almeno temporaneamente, le pitt impor-
tanti funzioni amministrative debbano essere esercitate
direttamente dalle autoritd che pagano le spese. Non ne
deve perd conseguire che I'amministrazione locale deve
essere generalmnte abbandonata, in quanto la comu-
nitd media & capace di automantenimento in- larga mi-
sura, e fintantoche lindipendenza locale & al tempo
stesso desiderabile e possibile in una data localitd non
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sembra esservi alcuna ragione per cui essa non debba
continuare, anche se delle altre comunitd subiscono delle
restrizioni alla loro 1iberta.

11 sistemia delle ‘tasse ripartite specificamente ha cer-
tamente il vantaggio di far ripartire in egual misura
alle amministrazioni centrali e locali i mutevoli eventi
della prosperita e dell’avversita., Il che & ragionevole
finchée entrambe le due classi di amministrazioni hanno
eguali poteri di assestamento. Ma quando questi poteri,
per mezzo di nuove tasse, piu alte {assazioni o aumento
di debiti, sono pit largamente nelle mani dell’ammini-
strazione centrale, non si pud richiedere pin alle auto-
ritd locali di ripartire le perdite che comporta un pe-
riodo di erisi, in egual misura con quelle centrali. Que-
ste sono propense a trovare le loro necessitad piu urgenti
di quelle delle amministrazioni locali le quali vengono
probabilmente chiamate a sopportare di piu della loro
parte di perdita. Invece, se pur non ¢i si pud aspettare
che l'amministrazione centrale provveda alle autoritd
locali con concessioni altrettanto generose nei periodi di
crisi c¢he in quelli di prosperita, tuttavia guando 1’as-
sestamento si basi su di un grani unitario, oppure fisso,
esso pud prendere pienamente in considerazione le ne-
cessita local, . .

Pertanto il sistema dei grants-in-aid & da preferire a
quello della distribuzione di specifiche tassazioni. Re-

lativamente poi alla scelta del grani, ¢ da preferire

quello specifico quando il suo proposito deve essere

quello di stimolare ad es. ad una migliore educazione
pubblica le amministrazioni oppure a migliorare i ser-
vizi igienici, mentre & piu opportuno il grant generale
(block-grant) ove il fine sia gquello di aumentare le
inadeguate entrate locali: in ‘questo caso il block-grant
¢ forse un po’ pit flessibile e pitt semplice, benche at-
tualmente — osserva la Newcomer — queste virtd siano
piu apparenti che reali, specie per la semplicitd, e un
solo grant distribuito’ sulla base di una formula com-
plessa — com’e il block grant — & poco pitt vantaggioso
che diversi grants distribuiti sulla base di formule pil
semplici, . ’

Di contro alla complessitd della formula -~ in’ cui
entrano necessariamente diversi fattori — il block-grani
ha i seguenti vantaggi: & con maggior evidenza desti-
natg a sollevare i carichi fiscali, di quello che lo possa
essere il grant specifico, inolire il suo effetto sulle fi-
nanze fiscali e un po’ piu facile a definirsi, e probabil-
mente & un po’ piu semplice ad amministrare di quello
che potrebbe essere un dato I\Hmero di grants specifici.

.Quanto al grant discrezionale (non basato su di una
formula) €850 €; 0 Pud essere, piti economico € permette
un minor sacrificio di quello dovuto ad una rigida
formula, la quale quando non & perfeita permette a
qualche comunitd di ricevere pin del necessario; ma
contro c¢id il grant discrezionale presenta il rischio di
favoritismi e di maggior incertezza. Ogni paese mode-.
ratamente benestante preferird probabilmente il grant
basato su di una formula, mentre quello- discrezionale

(1) Cype L. KiINg: Public Finance, Macmillan, New York 1936.

— unito a speciali controlli — si presenta piu favorevole
per le localitd eccezionalmente povere.

Infine — conclude la Newcomer — & evidente che non
¢’e una soluzione ideale del problema di gonciliare un
sistema tributario uniforme con l'auto-amministrazione
locale: il primo dev'essere necessariamente un sistema
centralizzato, e d’altra parte ove esistendo un tale si-
stema, le entrate venissero trasferite dall’amminisira-
zione centrale a quelle locali, cid presenterebbe gli svan-
taggi derivanti dal non essere responsabile chi effetiua |
le spese per la maggior parte delle entrate a sua dispo-
sizione. I’altra parte, ove si cercasse di rimediare con
un'opportuna estensione del sistema di controilo, questo
riuscirebbe molto pit goffo della diretta amministra-
zione centrale, La sola soluzione possibile & un com-
promesso in cui un certo grado dell’autonomia ammi-
nistrativa locale dev’essere sacrificato per la necessita
di un miglior sistema di tassazione, ed a sua volta la
uniformitd, del sistema devessere sacrificata per per-
mettere una variabilitd nella misura delle tasse locali
ed una maggior responsabilitd e potere di adoftamento
dell’amministrazione locale.

CLYDE L. KiING, professore di scienze politiche all’Uni-
versitd in Pensilvania, in un suo trattato di finanza pub-
blica (1), nella parte dedicata alla finanza locale, mette
le, spese che competerebbero alle amministrazioni locali
(per la pubblica -educazione, il benessere sociale e la
viabilitd) rispettivamente al terzo, quarto e quinto posto
tra le spese pubbliche degli Stati Uniti.

Quanto all’educazione il King invoca una « super-
centralizzazione » della sua . amministrazione, sia per
favorire gli eventuali spostamenti agli studenti, da una
scubla all'altra, che per facilitarli agli insegnanti. Per
raggiungere poi una distribnzione piu equitativa dei
pesi fiscali, egli ritiene che le fonti principali, rispetti-
vamente dei tributi statali e di quelli locali, debbano
essere ira loro distinte, « che inoltre sia necessario un
continuo controllo esercitato dall’amministrazione che
offre l'aiuto di proprie contribuzioni.

Tra i principi necessari.in un sistema di giusta tas-
sazione, il King considera i seguenti: ] :

— T tributi debbono essere equamente distribuiti sia
tra. le cittd ed i paesi, che tra le industrie e gli indi-
vidui, Una tassa, come quella generale sulla proprieta,
pud infatti essere applicata ¢ raccolta in modo tale da
essere in sé e per sé equitativa, e cid nonostante non
portare ad equi risultati.

— Bisogna evitare una onerosa duplicazione dei tri-
buti, quale potrebbe avvenire tra le amministrazioni
degli Stati, delle cittd, degli enti locali, e quella na-
zionale.

— I tributi sulla proprietd immobiliare spettano agli
enti locali. Gran parte delle funzioni locali POSSONO e5-
sere infatti sostenute da queste tassazioni ed & percio
bene che esse vadano a vantaggio delle loralitd, le cui
amministrazioni possono del resto amministrarli come,
e in qualcosa anche meglio, degli Stati.
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— Tra gli incassi esclusivamente degli Stati federali
hanno- il primo posto quelli relativi alle tasse sui mo-
toveicoli e sulla benzina, Molti servizi propri degli Stati
potrebbero inolire auto-mantenersi per mezzo di tassa-
zioni di competenza degli Stati stessi, cosi le prigioni e
le istituzioni per il benessere pubblico. Con questo si-
stema il carico fiscale del contribuente verrebbe ad es-
sere alleggerito. Lo stesso vale per i parchi e per le
strade dellie cittd. Spettano poi agli Stati le tassazioni
sulle professioni. '

— Tra i redditi esclusivamente nazionali, primi sono
quelli derivanti dalle tasse di confine, seguono poi quelli
provenienti dai diritti e dalle licenze di competenza del-
Pamministrazione mnazionale in quanto relativi al man-
tenimento degli svariati servizi suoi propri.

— Vi sono poi delle tassazioni la cul riscossione ri-
chiede la cooperazione ed il coordinamento del lavoro
degli Stati e del governo nazionale: tali sono i tributi
necessari per il reddito di entrambi e quelli la cui ri-
scossione richiede il lavoro «di tutti e due. Cosl le tasse
ereditarie, quelle parziali sul reddito e quelle sulle so-
cietd, .

— Relativamente alle contribuzioni a titolo di sussi-
dio: quelle sulle strade — senza che debbano essere esa-
gerate, per produrre dei risultati — dovrebbero comun-
que continuare ad assicurare i servizi stradali nazionali.
Quanto ai soccorsi per la disoccupazione, & essenziale
una pitt razionale divisione delle funzioni degli Stati
e della nazione. Sono poi sempre necessari i sussidi
per ’educazione, come quelli suqlle scuole, al fine di as-
sicurare una ragionevola. uniformita.

Un’interessante pubblicazione americana & quella edita
nel 1937 dal Comitato speciale delta tassazione, formato
in seno al « Twentieth Century Fund » istituzione que-
sta avente lo scopo di studiare vasti problemi impoi-
tanti per gli Stati Uniti, tra cui appunto quello tribu-
tario  (1). La compilazione dello studio, avente il titolo
« Facing the tax problem » (affrontando il problema tri-
butario) e consistente in una «rassegna della tassa-
zione degli Stati Uniti ed un programma per 1'avvenire »,
fu diretta da C. SHAMP dell’Universitd di Columbia, da
R, BLoUGH dell'Universitd di Cincinnati e dalla gia da
noi conosciuta M. NEwWCOMER del Vassar Co:lege, Rias-
sumiamo qui alcune importanti osservazioni di queste
insigni .personalitd della scienza finanziaria nordame-
ricana. T

1) COORDINAMENTO TRA LE AMMINISTRAZIONI,

a) Molti dei problemi relativi alla finanza locale pos-
sono essere risolti meglio con un sistema tributario cen-
tralizzato, Le tasse la cui generale ammissibilitd & do-
vuta al fatto che si adattano meglio alla condizione
personale del contribuente — sopratutto la tassa perso-
nale sul reddito — possono nuovamente venir amimi-
nistrate con delle minori evasioni dall’ammiinistrazione

(1) 20-th CeNxTURY FUND: Facing the tax problem, 1937

che ha la giurisdizione pin vasta. Eccetto dov’é insito
un particolare beneficio, i tributi che sono uniformi
nella loro misura e base per lintera economia nazio-
nale, in genere spiegano una non desiderata influenza
sullo sviluppo industriale, meno di quelli che variano
da una giurisdizione all’altra.

Tuttavia un’amministrazione decentrata richiede dei
fattori di tassazione indipendenti, e questi non possono
andare d’accordo con un sistema tributario uniforme ed
accentrato. In praticd, se-si vuol raggiungere la giusti-
zia e lefficienza nel sistema tributario, questo deve an-
dare a scapito dell’autonomia amministrativa.

In effetti il tentativo di congiungere i vantaggi del-
laceentramento tributario con quelli del decentramento
amministrativo ha portato ad un accentramento delle
tassazioni pit rapido di quello delle altre funzioni. Que-
sta non & tuttavia una completa soluzione del problema:
occorre considerare quanto il sistema tributario possa
venire centralizzato senza sacrificare la responsabilita
locale. Nell’assenza di questa i meriti dell’autogoverno
locale sono grandemente illusori. '

b) 1 conflitti di giurisdizione sono sorti con l'aumento
delle tassazioni e questo perche, se aumae‘n'ta la misura
del tributo applicato da una certa amminisirazione, non
& facile per un’altra anuninistrazione aumentare a sua
volta un suo tributo imposto -allo stesso titolo.

¢) 11 vero ostacolo per il coordinamento non gonsiste
neanche nelle restrizioni costituzionali, dato che — se
pur lentamente e con un non facile processo — le co- ‘
stituzioni possono essere emendate, ma nella natura del-
la stessa amministrazione centralizzata. Un sistema tri-
butario richiede un accentramento del potere di tassa-
zione € possibilmente anche della stessa amministrazione
tributaria, ma entrambi gli accertamenti si -addicono
di piu ad wuno stato unitario che ad uno federale.

Un completo accentramento del sistema tributario nel-
le mani dellamministrazione nazionale lascerebbe le
amministrazioni degli stati e delle comunita alla merce
di quella centrale. Anche se 'amministrazione centrale
garantisse a quelle sottostanti una sostanziale liberta,
insieme con i mezzi per finanziare la lore attivitd, una
tala liberta sarebbe sempre difettosa.

Se debbono essere mantenute tanto una forma fede-
rale di governo quanto l'autonomia locale, & impossibile
un completo accentramento del sistema di tassazione.

d) Possibili metodi di coordinamento. Sono cinque, in
definitiva: '

Quello di adottare una completa séparazione delle
fonti di reddito tra le amministrazioni federali, statali,
locali. ”

Quello di dividere le stesse fonti con il dovuto ri-
guardo per gli interessi di ciascuna nonché dei con-
tribuenti.

Quello di stabilire una base uniforme per ogui tas-
sazione ed una singola amministrazione, ogni giurisdi-
zione rimanendo libera di fissare le proprie imposte:
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Quello del crediting device (congegno di accredi-
tamento) adottato dal governo federale nella tassa su-
gli immobili e nei contributi per 1’assicurazione contro
la disoccupazione.

Quello dell’amministrazione centrale di tutte le tas-
sazioni, con distribuzione di parte del gettito agli enti
sottostanti.

Nel giudicare questi sistemi occorre sopratutto valu-
tare se essi permettano di mantenere il desiderato grado
di responsabilitd locale e se inoltre possano adattare
le entrate alle necessita; il risultato di una tale inda-
gine & che nessuno dei cinque sistemi ottiene tutti ¢ due
gli scopi insieme, ¢ qualcuno (quello dell’accreditamento

e (uello della distribuzione del gettito tributario se que- .

sta viene fatta in base all’origine del reddito della tas-
sa) ottiene addirittura nessuno dei due. Il problema del
coordinamento tributario non pud essere risolto fintan-
toch® una gran pparte degli affari si svolge tra Stato e
Stato confinante e molti di essi nell’ambito nazionale,
finche esiste l'attuale inconciliabile conflitto tra la no-
‘stra unitd nazionale e la distinzione politica: questo
pud essere solamente alleviato, ma non eliminato, da
semplici misure finanziarie.

Sul terreno economico pud approvarsi la ridistribu-
zione del m‘%zzi finanziari tra le aree geografiche per
mezzo della tassazione e dei granfs. Sg si volessero

pertanto, con i grants-in-aid e con aliri mezzi, abilitare

le amministrazioni locali a sostenere i tipi di spesa fis-
sati dallo stesso Stato, alcune comunitd riceverebbero
pit dei nove decimi del loro reddito dall’amministra-
zione centrale, ed al fine di stabilire le necessarie cau-
tele per assicurare prudenti spese, sotto queste condi-
zioni, sarebbe necessario il pratico abbandono dell’au-
tonomia amministrativa locale. .

Il problema non & semplicemente di natura finanziaria
ma altre potenti forze stimolano l'accentramento amimi-

nistrativo. Lo sviluppo delle strade statali aumenta di
. giornn in giorno. Il benessere pubblico & considerato
sempre di pitt come un obbligo nazionale. II movimentc
& lento, tuttavia, e non sarebbe una mossa facile solle-
citarlo per ragioni puramente di ordine fiscale, poichée
molte delle cose migliori ottenute dall’Amministrazione
sono, negli Stati Uniti, dovute agli organi locali e l'am-
ministrazione locale si adatta meglio alle esigenze lo-
cali. Percid giova considerare quali misure finanziarie
siano le piu accettabili nell’attuale stadio di accentra-
mento o decentramento: il piu alto grado d4i indipen-
denza locale potrebbe #enir ?ggiunto se le amministra-
zioni locali fossero lasciate mel pieno godimento del-
I'imposta sulla proprietd immobiliare, usando di meno
le tasse sul reddifo personale ed aggiungendovi 1’assi-
$tenza dello Stato per mezzo dei grants, specie nelle
comunitd piu povere, che verrebbero perd a sacrificare
buona parte dell’amministrazione locale.

Concludendo: un completo coordinamento del sistema
tributario mon si pud raggiungere sotto un governo fe-
derale, Il meglio che si pud ottenere & una serie di
compromessi: questi non elimineranno il conflitto fon-
damentale, ma ne toglieranno qualcuna delle conse-
guenze,

x

5) CONCLUSIONI GENERALI E RACCOMANDAZIONI SPECIFICHE
SULLE RELAZIONI TRA GLI ‘STATI E LE LOCALITA.

Indipendenza e responsabilitd locale — come gia si ¢
osservato -— possono venire ottimamente promosse dal-
l'adattamento dell’imposta sulla proprietd immobhiliare
alle comunita, attraverso la riduzione o 1'abolizione
delle tassazioni statali aventi lo stesso titolo, I'aboli-
zione della maggior parte delle limitazioni tributarie,
e la diminuzione delle esenzioni. I.o Stato pud aiutare
le localitd pit con l'assisterle che con l'assoggettarle a
limitazioni tributarie incorporate in statuti o costitu-
zioni statali. Inolire — in una certa misura — un so-
stanziale grado di aiuto da parte degli Stati e da desi-
derare: esso potrebbe prendere meglio la forma dei
grants (sovvenzioni) piuttosto che quella di distribuzione
di tributi, in quanto i primi sono piu adatti alle neces-
sitd locali ed al confrollo centrale, e di granis equaliz-
zatori anziché di grants stimolativi, perché questi ultimi
tendono a beneficiane di pit le comunitd che ne hanno
meno bisogno. Ove i grants-in-aid assumono un certo
sviluppo, ad essi debbono essere accoppiati degli oppor-
tuni controlli centrali.

Sarebbero inoltre da desiderare: 1) wna nuova distri-
buzione territoriale tale che le unitd locali possano pit
prontamente finanziarsi da s& e conservare la loro in-
dipendenza; 2) il trasferimento della completa ammi-
nistrazione di alcuni servizi governativi allo Stato in
modo che questo ne sia reso direttamente responsa-
bile dell'espletamento  delle funzioni.

/
6) RAPPORTO DEL COMITATO (CONSIDERAZIONI).

L'attuale assenza di un preciso coordinamento (negii
Stati Uniti) tra 1 differenti ordini di tassazione — spesso
riferita alla doppia imposizione — consiste sia in con-
flitti « verticali » che in conflitti « orizzontali», i primi
dovuti alla rivalitd tra i diversi ordini di amministra-
ziong, i secondi a quella tra amministrazioni dello stesso
ordine, per i redditi derivanti dallo stesso tributo. Seb-
bene la situazione non sia-.bella, a volte essa & perd
apparsa peggiore della realtd: infatii neanche adesso
le differenti unitd amministrative agiscono indipenden-
temente I'una dall’altra, ma esiste una certa coordina-
zione che pud essere di tre generi: wunilaterale, con-
giunta, costituzionale (1a costituzione federale ha infatti
evitato dei. conflitti wverticali, mentre dei conflitti oriz-
zontali sono stati a loro volta evitati dall’interpreta-
zione che la Corte Suprema ha dato di alcune clausole
della costifuzione ‘gtessa).
© Comunque, i conflitti di giurisdizione e di competen-
za in materia tributaria costituiscono il prezzo che si
& dovuto necessariamente pagare 'p_er un decentramento
amministrativo. A volte questo prezzo & stato eccessi-
vamente alto e probabilmente lo & ancora: in partico-
lare, alcuni dei conflitti orizzontali potrebbero venir
risolti ‘'senza alcuma gran perdita d’indipendenza locale
e di responsabilitd. D’altro canto quelli verticali non
potrebbero essere considerevolmente ridotti senza una

corrispondente perdita di decentramento. o
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Raccomandazioni finali.

\ ]

I. 11 Comitato invita gli Stati a continuare i loro sforzi
prer evitare i conflitti orizzontali. Non si suggerisce a
tal fine un rimedio diverso dal meccanismo adottato ne-
gli ultimi anni, ma si sollecita che il lavoro fatto in
tal senso proceda ora celermente.

1I. Si raccomanda inolire che il coordinamento tri-
butario costituisca parte di uno studio concernente il
coordinamento finanziario federale-statale-locale, studio
che potrebbe essere portato innanzi nel periodo di uno
0 due anni da un’apposita imparziale commissione com-
posta di cinque o sei membri nominati dal presidente
1 quali, pur essendo ben noti nell’ambito nazionale,
non rappresentino gli interessi di particolari ammini-
strazioni o superfici geografiche. La commissione do-
vrebbe formulare per i tre ordini amministrativi un
programma di spese, debiti ¢ tassazioni, tale da elimi-
nare al massimo i conflitti ed ogni altro genere di com-
pressioni, ed anche da essere compatibile con un desi-
derabile grado di indipendenza e di autonomia ammi-
nistrativa locale.

3) FRANCIA

Gli studiosi francesi del periodo piu recente, che hanno
prodotto delle pubblicazioni in materia di finanza locale
Sono: I’ALBRESPY (1), il BOISSONET (2), il BONNARD (3), il
BrASSAUD (4), ’ASSEMAT (5), GIROLAMI € DELAPORTE (6).

In generale, nella dottrina francese, se laccordo &
stato sempre unanime nel proclamare l'urgente neces-
“sitd di una completa riforma del sistema finanziario
dei dipartimenti e dei comuni, e sopratutto della sop-
pressione di -centimes additionels, percentuali addizio-
nali locali sulle antiche imposte dirette abolite nel 1917,
non sono tuttavia mancate delle profonde divergenze
tra. le soluzioni proposte.

I suggerimenti dati nel periodo a noi pit vicino sono
stati molti ma, ove si lasci da un canto la questione
della ripartizione dei ‘carichi tra lo Stato, i diparti-
menti ¢ i comuni, e supponendo che i bilanci non deb-
bano essere oggetto di serie modificazioni — cid che
non corrisponde in effetti a quella che & I'opinione ge-
nerale francese — si possono distinguere due dottrine
fondamentali,

La prima, dotirina classica, ridotta a sistema per la
prima volta dal De Miquel in Prussia nel 1891, & ancor
oggi sostenuta da un gran numero di illustri studiosi
dei fenomeni finanziari, tra cui I’Allix. Essa ritiene che
le collettivith non possano essere dotate che d'imposte
reali su semplici basi e di facile riscossione, La seconda,
pit moderna e che ha fatto la sua prima importante
apparizione in Francia nel 1909 con il progetto dell’al-

lora Ministro delle finanze Caillaux, vuol collegare il
sistema, delle imposte locali con le imposte dirette per-
cepite per conto dello Stato, e non indietreggia davanti
al carattere strettamente personale che presentano al-
cune di esse.

Pertanto — ben inteso in generale — si possono defi-
nire le due dottrine come quella dell’imposta reale e
quella dell’imposta. personale, anche se una tale distin-
zione non si pud considerare come radicale in gquanto
né i sostenitori dell'una rigettano tutte le considera-
zioni fondate sulla situazione personale dei contribuenti,
né quelli de.ll’altra'pensa,no che la scelta dell’imposta
personale debba comportare 1'esclusione delle imposte
reali, che anzi a quest'ultime dev'essere lasciata sempre
la maggiore partecipazione nel sistema Jocale.

La dottrina dellimposia reale. — Questa nacque in
un periodo in cui il carattere delle spese delle comu-
nitd locali ne rendeva guasi naturale la formulazione,
e fu infatti nel 1891 che il DE MIQUEL Ja ridusse per la

‘prima volta a sistema.

Secondo il pensiero di questo studioso l'imposta perso-
nale e progressiva dev’essere riservata allo Stato, quella
reale e proporzionale al comune, per la fondamentale
considerazione che i profitti resi dallo Stato danno un
profitto a tutti gli individui presi insieme, senza che sia
possibile determinare la parte relativa a ciascuno di
essi, Percid lo Stato deve tassare i cittadini secondo le
loro facoltd contributive generali, determinate sia dalla
cifra dei loro redditi che dalla loro situaziome fami-
liare. Al contrario gli abitanti di un centro qualsiasi
non ricevono tutti gli stessi vantaggi da parte dell’orga-
nizzazione comunale, I servizi resi dalle municipalita
hanno un carattere locale, generalmente preciso se non
misurabile, che esclude il principio dell’eguaglianza per-
sonale ‘davanti all’imposta, ammesso per lo Stato. Le
imposte locali debbono essere dirette proporzionalmente
su dells cose possedute mell’ambito del comune © sui
consumi che in tale ambito vengono effettuati, senza
che le particolari situazioni individuali debbono essers
prese in considerazione. Grazie ad una scelta giudiziosa

'degli elementi costituenti 1'imponibile ed aventi una

precisa relazione con il raggruppamento locale, le spese
della colletivitd saranno ripartite secondo l'utilitd che
offrono per ciascuno dei suoi membri.

A questi argomenti il DE MIQUEL aggiungeva una ra-
gione pratica. L’applicazione di imposte reali, gene-
ralmente indiziarie cozza, per lo Stato, contro una dgif-
ficoltd che rischia di tradursi in ingiustizie nella ripar-
tizione dei carichi. La valutazione dei segni esteriori
scelti come indice delle imposizioni non sarad effettiva-
mente mai fatta in un modo uniforme nel quadro nazio-
nale, mentre questo inconveniente sparisce in un quadro
piu ristretto come quello del comune,

* @

(1) ALBRESPY: Finance et comptabiliteé des communes et des établissements de bienfaisance, Paris 1938.
(2) J. B. BoissoNET: Reforme des finances locales, A. Rousseau, Paris, 1926.
(3) R. BoNNARD: La 7eforme des impots locauz, in « Revue de Science et de Legislation Financidres », Paris, 1924,

(4) Brassaub: La reforme des finances locales, Paris, Berger et Lecreault, 1924.

. ~

(5) M. AssEMAT: La crise des finance communales et déparimentales, Paris, Berger et Levreault
(6) G, GiroLAMI et subventions DELAPORTE: Les subventions de l'Etat, :
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La dottrina fu ripresa e notevolmente precisata dal
« Comitato consultivo di amministrazione generale, di-
partimentale, e comunale » presieduta dal DAUSSET, che
di essa fece la base di un progetto di riforma presen-
tato al governo francese nel 1:R8. A conclusione del
suoi lavori il Comitato promulgd alcuni principi che
costituiscono lo stadio piu recente della dotirina del-
l'imposta reale: il principio del minimo costo di produ-
zione, i1 principio della specialita (tutti i contribuenti
debbdno conoscere la parte d’imposte locali ch’essi pa-
gano e le basi sulle quali viene stabilito il loro ammeon-
tare), quello dell'indipendenza dei tributi locali da
quelli dello Stato, quello della stabilita e prevedibilita
del rendimento dell’imposta locale, quello dell'univer-
salita e della realita, (tutti 1 membri della comunita
locale debbono concorrere alle sue spese nella stessa
misura in cui ne beneficiano), quello dell’avverabilils
tecnica del sistema delle imposte locali.

La dottrina fu in seguito difesa ed a:ppog‘gi-at‘a dal-
VALLIX e dal LECERCLE i quali, specie nella pubblicazione
'« Impdt su le revenu », vollero esporre i principi e le
modalitad di un progetio di facile adozione € che avreb-
be potuto eliminare le difficolta degli enti locali e le
ingiustizie nella ripartizione dei carichi locali: in parti-
colare un buon sistema di imposte locali, per essere tale.
dovrebbe, secondo essi, essere semplice e riposare su
elementi facili a cogliersi: beni, industrie, spese evi-
denti, prestarsi il meno possibile all’arbitrio delle as-
semblee locali, essere fondato solo eccezionalmente sul
metodo degli scalari, e regolare rigidamente i dazi.

Questo progetto venne accolto pit favorevolmente.
anche dai suoi avversari, di quello del comitato Daus-
set. Esso comprendeva, oltre all’imposta fondiaria,
quella sul valore locativo, una tassa sulle imprese Co-
munali, industriali, minerarie e sugli incarichi e uffici,
ed infine una tassa sulle imprese agricole. Per soppri
mere T'inutile intermediario dei « principaux » (impc-
ste principali, ormai fittizie, a cui si riferivano le ad-
dizionali locali), le basi delle quatiro tassazioni locali
dovevano essere ricondotte ad wuna comune misura
(detta « reddito matricolare ») alla quale erano da ap-
plicare le percentuali locali. Quanto ai crediti dei capi-
tali mobiliari, questi non avrebbero potuto servire di
base per una imposizione locale, data la loro mancanza

di un legame territoriale. Pertanto, per realizzare unn

perequaziome dei carichi tra la ricchezza mobiliare e
quella immobiliare, veniva suggetito di aggiungere al-
Vimposta cedolare delle pek.ce.ntuali statali che sareb-
bero servite per costituire un fondo di soccorso per le
localita bisognose. .

La dottrina dell’imposta personale. — Questa dottrina,
che ha la sua origine sul ,pro‘gettro CAILLAUX del 1909.
venne poi sviluppata dal BRASSAUD e dal BOISSONNET, ¢ pill
recentemente dal MARCHANDAU e dall’ ASSEMAT (1).

I sostenitori dell’'imposta personale riprendono in so-
stanza, pur non facendone derivare le medesime dedu-
zioni, i principi stabiliti dal Comitato Dausset, ad ec-

(1) V. le op. cit.

cezione di quello dell’indipendenza e di quello dell'uni-
versalitd e realitd. Per essi non pud essere sostenuta
I’indipendenza assoluta delle imposte locali da quelle
di Stato, ma a fianco delle tassazioni speciali, autono-
me, il sistema locale dovrebbe comprendere delle en-
trate in stretto rapporto con quelle statali.

E’ infatti esagerato 1’argomento prinecipale adottato a
favore dell'indipendenza, quello cioé della difficolta che,
con la mancanza di essa, presenterebbero le pretese ri-
forme delle imposte di Stato, e la sua portata, che & effet-
tivamente seria riguardo alle addizionali alle vecchie
imposte dirette, non lo & invece altrettanio rispetto al-
'imposta sul reddito, dato l'aggiornamento ed il perfe-
zionamento da questa raggiunti. L’imposta sul reddito
& 0ggi una necessitd massimamente sentifa e potra in
avvenire avere tutt’al pit bisogno di qualche ritecco di
dsttaglio. Inoltre, in ogni modo, il principio dell’indi-
pendenza sard sempre in parte rispettato, nmon richie-
dendosi la soppressione delle fonti di reddito di cuj alle
leggi del 1897, e del 1926, dei dazi, delle imposte dirette
locali, ecc. Oggi l'indipendenza locale non potrebbe poi
costituire che una misura formale non corrispondente
alle realtd dei fatti, dato che, ad eccezione del capitale
e del plusvalore non esistono materie imponibili che lo
Stato non si sia gid accaparrato. Ancora: la confu-
sione tra imposte statali ¢ locali, che l'indipendenza cer-
tamente diminuirebbe, non & in effettj dovuta che al si-
stema deil fondi comuni e non & una hecessaria conse-
guenza délla interdipendenza delle due categorie di
entrate.

Infine — considerazione fondamentale — l'adozione
del principio dell'indipendenza assoluta delle imposi-
zioni. locali da quelle statali richiederebbe un duro la-
voro supplementare per le amministrazioni, a detri-
mento degli interessi generali del Paese. Al contrario il
collegamento delle imposte locall o, pit esattamente,
di una parte di esse, con le imposte dello Stato, si tra-
duce in un procedimento semplice, razionale, econo-
mico.

In seguito questi ragionamenti furono per la maggior
parte ritenuti fondati anche dai sostenitori della dot-
trina dell’imposta reale; i quali perd si trascinarono .
dietro l'osservazione che l'imposta reale non potrebbe
venir stabilita diversamente che in funzione dei servizi
resi. Fecero allora presente i fautori dell’imposta reale ‘
(Brassaud, Boissonnet, Marchandau) come non sembra-
va loro che vi fossero ragioni percheé il principio del-
l'eguaglianza pei pesi fiscali non dovesse valere per le
comunitd locali nello stesso modo che per lo Stato, Una
volta, quando le Imposte locali non riflettevano che dei
bisogni locali, era cosa naturale che esse fossero reali
¢ indipendenti da quelle dello Stato, Ma da molti anni
sotto l'influenza di tendenze decentralizzanti, ia fisio-
nomia dei bilanci locali si era modificata.

I sostenitori dell’imposta personale fanno poi delle
considerazioni di ordine pratico. E' tecnicamente pos-
sibile un sistema di imposte locali collegato alle impo-
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ste nazionali sul reddito? Secondo i difensori della
dottrina opposta, un tale sistema sarebbe irrealizzabile
per  tre ragioni:
di localizzazione, il giuoco degli scalari.

Quanto alla stabilitd del rendimento, questo & senza
dubbio un principio universalmente riconosciuto sed
adottato, Ma ¢’é solamente un modo per arrivare ad
una perfetta stabilita del rendimento dell’imposta, ed
inoltre, se si pensa che le imposte dirette abbiano un
rendimento troppo instabile per poter servire di base
per le imposizioni locali, un tale inconveniente pud tro-
vare un rimedio in alcune opportune misure, come U'in-
serimento nei bilanci locali di un « fondo per le spese
impreviste », come delle opportune rettifiche nelle pre
visioni di eutrata in sede di discussione del bilancio
supplementare, ed alfre.

Relativamente poi alla questione della localizzazione
delle imposizioni, essa non ha una eccessiva importan-
za, ¢ non da luogo ad una troppo vivace controversia.
In effetti una tale questione non pud esistere che per
Pimposta sui benefici industriali e commerciali e per
quella sul reddito globale: per tali tributi la colloca-
zione potrebbe venire effettuata molto semplicemente;
ripartendo-il reddito imponibile secondo la quots parte
dei valori locativi degli immobili in cui viene eserci-
tata l'industria o il commercio nel primo caso, degii
immobili posseduti dai contribuenti, nel secondo.

Certamente la questione pitt grave & quella dovuta
al giuoco degli scalari: se dal punto di vista teorico,
non c¢'é infatfi alcuna ragione, una volta ammesso in
materia d’imposizioni locali il principio dell’eguaglian-
za dei sacrifici, per respingere il sistema scalare che ne
& una conseguenza, dal punto di vista pratico invece
sembra a prima vista insormontabile I'argomentazione
addotta dai fautori d@ll’impoéta reale, che nei piccoli
comuni rurali o industriali il numero dei contribuenti
iseritti mei ruoli dell’imposta sul reddito (escluso quello
fondiario) sarebbe limitatissimo.

In questo punto i sostenitori della dottrina dell’im-
posta reale osservano: a parte la considerazione che
Pattuale situazione dei comuni rurali, col sistema del-
Vimposta indiziaria, & particolarmente precaria, comun-
que Vobiezione addotta in merito agli scalari non pud
valere che in quanto concerna la sostituzione con nuove
imposizioni, basate sulle imposte sul reddito, dell'im-
posta immobiliare e delle prestazioni, le quali nell’anno
1929 (preso ad esempio) hanno rabpms-entato meno di

un quarto del totale delle entrate provenienti dalle ad-

dizionali percentuali, dalle prestazioni stesse e dalla
tassa vicinale. '

L’argomento degli scalari ha piu forza, naturalmen-
te, mell'ipotesi che la riforma delle imposte locali deb-
ba modificare la ripartizione dei carichi tra i conitri-
buenti e sopratutto sgravare la proprietd immobiliare
ed il commercio. Ma i sostenitori della dottrina de!-
I'imposta, personale, contro una tale eccezione degli op-
positori a lore volta obiettano che questa difficoltd puo

Iinstabilita del rendimento, il difetto

essere superata con tre espedienti: 1° istituzione di una
tassa generale locativa sovrapponentesi alle imposizio-
ni locali stabilite in <ollegamento con l'imposta nazio-
nale sul reddito; 2¢ calcolo delle imposizioni locali su
di un sistema di imposta sul reddito comprensivo sola-
mente degli scalari inferiori a quelli previsti dalle Im-
poste di Stato; 3¢ creazione di un fondo comune del-
I'imposta sul reddito dei capitali mobiliari. Quest’ultimo
mezzo si fonda sulla considerazione che g giusto che i
capitalisti, che ricavano un profitto dai vantaggi procu-
rati dall’amministrazione locale, sopportino una parte
delle spese di questa amministrazione.

La dotitrina dell’imposta personale si riporta infina
agli esempi offerti nel campi della finanza locale dalla
Germania, dal Belgio e dall’Inghilterra. ]

Nel 195 il senatore SaRI depositd al Senalo un suo
progetto .di riforma delle finanze degli enti locali basato
essenzialmente sui principi di questa dotftrina e consi-
stente: nella sostituzione delle addizionali con delle
imposte lccali calcolate sulle imposte sul reddito riscos-
so «dallo Stato, nell’enumerazione di guali tassazioni
indipendenti le collettivitd locali potrebbero creare in
caso di necessitd e, infine, nell’igtituzione di une Cassa
delle anticipazioni,

Un interessante primo studio sui rapporti di sovven-
zionamento tra lo Stato francese, i dipartimenti ed i
comuni, & ‘dovuto a J. GEROLAMI e J. DELAPORTE (1). Ne
riportiamo i punti piu salienti.

L’economia delle pubbliche collettivitd non & una eco-
nemia chiusa; il bilancio di un- dipartimento, di un
comungue non potrebbe essere considerato come un si-
stema chinso, bastevole a s@ stesso; esso partecipa a
degli s»ambi con degli altri bilanci locali e sopratutto
con il bilancio dello Stato, nella stessa misura in cui
la vita locale s’inserisce nella corrente piu larga della
vita nazionale. i

Ripartizione delle funzioni da esercitare e dei servi-
zi da assicurare, correlativa ripartizione delle risorse;
decentralizzazione dei bilanci e sovvenzioni questi sono
gli scambi finanziari che segnano I'interdipendenza
delle pubbliche collettivita e a volte anche la dipen-
denza delle collettivita locali rispetto allo Stato. D’altra
parte dei raggruppamenti privati particolari perseguenti
un fine in armonia con-l'interesse generale, hanno cer-
cato ed ottenuto dallo Stato un’estensione delle sue
primitive atfribuzioni e lo Stato & intervenuio per inco-
raggiatre, ' regolamentare, controilcre la loro attivita
e sottrarla a certi rischi che minacciavano il suo svilup-
po. A lato delle sovvenzioni ai ripartimenti, ai comuni,
ai pubblici istituti, si & formato un vasto sistema di
sovvenzioni alle iniziative private.

La, politica delle sovvenzioni, antica nel suo principio,
ma relativamente recente nel suo massiccio sviluppo
— accusato dopo Vinizio del secolo e specialmente dalla
guerra in poi — si spiega per molte ragioni. La com-
plessitd delle attribuzioni assnnte dalle collettivita lo-
cali, e per conseguerza Vaumenn. -elie lor spese, si

(1) JEROMB GIROLAMI-JEAN DELAPORTE : Les Subventions de U’Lta? auwx Ccllectivités Locales, Paris.
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collega in primo luogo al fatto che il comune & sempre
stato e rimarra il centro delle necessitd della popola-
zione; le necessitd degli individul, che sempre maggior-
mente si credono in diritto di ottenere dal pubblici po-
teri un progredimento nello « standard » ¢ nella sicu-
rezza delle loro condizioni materiali d’esistenza, hanno
incitato le municipalitad a- sorpassare la concezione pu-

ramente patriarcale e politioa,' della, loro amininistra-

zione per considerare delle realizzazioni di ordine eco-
nomico e sociale. Il comune appare spesso come un sin-
dacato d’interessi privati e 'autorita municipale come
la, tutrice di tali i}iteressi. Questo sforzo di assestamento
della vita regionale e locale, legittimo all'inizio, esige
dei capitali che i patrimoni locali non possono appor-
tare: primo motivo per ricorrere allo Stato.

D’altra parte la decentralizzazione, piu apparente che
reale, di certe funzioni d’interesse generale e la parziale
messa a carico del dipartimenti € dei comuni di ser-
vizi quali listruzione pubblica, l'assistenza, la salute
pubblica, le strade vicinali, costituiscono per queste
collettivd delle spese occasionali 0 permanenti imposte
dalla legge stessa; questa divisione delle spese d’inte-
resse generale itra i bilanci locali ed il bilancio dello
Stato ha per necessaria contropartita la partecipazione
finanziaria .dello Stato, il quale perviene cosi, con il
giro delle. sovvenzioni, a sopportare nella quasi totalita
le spese di cui pretendeva di scaricarsi: secondo motivo
delle sovvenzioni.

Infine 'impossibilitd per i comuni e per i dipartimenti
di .stendere parallelamente alle spese le loro proprie
risorse (Nota degli autori: il volume delle spese dell2
collettivita locali mel dopoguerra si era elevato di tredici
volte rispetto all’anteguerra), stabilite su di un sistema
d’imposte senza flessibilitd, senza armonia con il siste-
ma fiscale dello Stato, ha condotto quest'ultimo. a far
beneficiare sempre pilt largamente le collettivita locali
di attribuzioni direttamente pr'elevate sulle risorse gene-
rali del bilancio, palliativo piu facile a realizzare del-
I'esatto equilibrio dei loro diritti e doveri.

11 concorso finanziario apportato dallo Stato ai cari-
ghi che esso ha imposti alle ccllettivitd locali o che
queste hanno liberamente assunto, appare dunque come
una conseguenza della concezione. moderna dello Stato.
Da questo punto in poi non sorprende di vedere la po-
litica delle sovvenzioni svilupparsi seguendo il ritmo
precipitoso della vita comemporanea

Gli autori poi osservano che il sistema leglslamvo e
regolamentare che stabilisce le condizioni della parteci-
pazione finanziaria dello Sta alle spese delle col-
lettivita locali risulta meno da un piano razionale che
da adattamenti successivi a delle necessitiy attuali; le
circostanze di ogni natura che hanno attorniato la vo-
tazione delle leggi hanno spesso influito nella determi-
naziong dell’equilibrio da stabilive tra i carichi incom-
benti allo Stato ed ai bilanci locali, Una regolamenta-
zione folta, sparsa in testi estremamente vari — disposi-
zioni legislative, spesso dissimulate nelle leggi delle fi-
nanze, decreti, semplici provvedimenti e circolari mini-
steriali — che si contano a migliaia ¢ non sono stati
oggetto di alcuna codificazione, organizza il concorso

a dar forza alle collettivita locali,

dello Stato ai patrimoni locali secondo la diversitd dei
loro bisogni € con le modalitda pit complesse.

I principi che reggono lattribuzione delle sovven-
zioni presentano una certa unita. Alla base della pro-
cedura appare sempre una decisione della collettivita
sollecitante la sovvenzione che essa pud pretendere in
virtu della legislazione; questa domanda dev'essere ac-
compagnata da progetti e pezze d'appoggio che permet-
tano di apprezzarne il buon fondamento. La libertd per
lo Stato di accordare o di rifiutare il suo concorso non
e assoluta; tanto che, in effet'ti, il legislatorg ha iscritto
nella legge stessa le regole di attribuzione e di riparti-
zione; tanto che egli ha lasciato al Governo la cura di
determinare queste regole, sia per decreto, sia per prov-
vedimento ministeriale.

Il diritto alle sovvenzioni & subordinato al raggiungi-
mento di determinate condizioni richieste da disposi-
zioni di carattere generale. La cifra € poi anciiessa de-
terminata da regole, cioé da tabelle 1n cul entrano in
gioco il maggior numero possibile di elementi di ap-
prezzamento: ammontare delle spese, numero della po-
polazione, numero delle percentuali locali di ogni na-
tura, valore della percentuale demografica, delia per-
centuale di superficie, carico per abitante, entrano in
gioco secondo le combinazioni di una matematica ardua,
insufficiente quindi a tradurre la diversita delle situa-
zioni reali.

‘In certi casi il rigido sistema delle tabelle & stato
scartato e completa iniziativa & stata lasciata all'auto-
ritd qualificata per apprezzare le domande; guest’inca-
rico & piu spesso affidato a delle commissioni speciall
che, in difetto di strette norme, seguono i principi deila
loro propria giurisprudenza.

L.a procedura deve infine mirare ad una decisione
attributiva della sovvenzione; il «potere di decisione
spetta al ministro, spesso assistito dal Consiglio delle
commissioni competenti; eccezionalmente la commissio-
ne di ripartizione (della sovvenzione) disponeé essa stessa
di questo potere di decisione.

Le sovvenzioni non possono, per principio, essere
allogate che per lavori da fare e non per dei lavori gia
fatti; ma, alle volte, in materia di costruzioni scola-
stiche, 1 lavori possono essere cominciati dopo l'appro-
vazione del progefto senza attendere la decisione attri-
butiva. .

I fondi infine sono messi a disposizione dei benefl-
ciati in condizioni che variano con la natura delle sov-
venzioni, ma che hanno per carattere comune di se-
guire la reaglizzazione dell’oggetto perseguito e di as-
sicurare un controllo tecnico e finanziario degli agenti
dello Stato sull’esecuzione dei lavori.

A questo punto gli autori fanno delle osservazioni
sulle ‘conseguenze della politica delle sovvenzioni al
riguardo delle collettivita locali.

La politica delle sovvenzioni, anche se sembra adatta
non manca di pre-
sentare per esse delle\conseguenze deplorevoli. Da una
parte, infatti, la decentralizzazione dei bilanci dei
grandi servizi d’lnteresse generale non porta ad un’ef-
fettivo decentramento, ma piuttosto ad un “ratforza-
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mento della « tutela y; se le sovvenzioni corrispondenti
alle spese obbligatorie costituiscono un diritto per i
comuni, la rigidita delle tabelle introduce nelle riparti-
zioni una eguaglianza fittizia che incita le autorita lo-
cali a disinteressarsi delle ricerche delle soluzioni meno
onerose e pit adatte. D’altra parte, le sovvenzioni pu-
ramente facoltative, che lo Stato & libero di subordinare
alle condizioni della sua scelta, costituiscono un mezzo
di pressione sulle autoritd dipartimentali e municipali;
di contro allo stimolo dato alle iniziative locali, bisogna
ammettere una diminuizione di libertd neila loro esecu-
zione. Durante tutta la durata del suo funzionamento,
un servizio creato dalla volontad di un consiglio generale
o di un consiglio municipale ed incoraggiato da una
sovvenzione iniziale -dello Stato restera sottomesso ad
una regolarmentazione uniforme, ad un controllo uni-
forme, ad un controllo che, non limitandosi all’impiego
di sovvenzioni, influird sulla sua gestione tecnica ¢
finanziaria. i

Fincheé l'importanza delle spese obbligatorie si ac-
cresce, alcune spese facolMative di diritto tendono a di-
ventare obbligatorie di fatto; doppio movimento che
comporta una spoliazione parziale dell’autoritd locale.

Una 1tutela ﬁnar,lz'i'a.ria piu insidiosa, ed anche piu
opprimente della tutela amministrativa — e c¢he non sia
stata come questa saggiamente equilibrata dalle leggi
di organizzazione generale — realizza il miglioramento
delle condizioni della vita locale, ma rompe la diver-
sith che ne faceva la ricchezza, Malgrado l'apparenza,
le sovvenzioni sono «contrarie all’idea del decentra-
mento, perché esse nuocciono alla varietd, all’adatta-
mento, che ne & la base stessa ».

Draltronde, il sistems medesimo delle finanze locali
se né trova falsato; all’autonomia delle collettivitd si
sostituisce la dipendenza riguardo allo Stato; la ricerca
dell'equilibrio di bilancio non & un problema di adat-
tamento «del sistema: fiscale alle spese, ma. si riduce allo
spezzamento del bilancio generale.

Se sussiste il principio che esige che una parte della
spesa Testa a carico dei beneficiari, la tendenza conti-
nua all'elevamento del tasso delle sovvenzioni, accre-
sciute anch’esse da bonificazioni d’interessi, riduce .que-
sta partecipazione in una proporzione tale da non evi-
tare piu la prodigalita.

Conoscendo male le circostanze particolari della vita
locale, 1o Stato & incline a non rifiutarsi alle sollecita-
zioni pid pressanti; troppo spesso esso arriverd a co-
prire lo sciupio delle municipilitd, che saranno cosi sot-
tratte a questa sanzione che & la sconfessione degli
elettori colpiti in quanto contribuenti; le conseguenze
delle gestioni locali si perdono nella massa -delle spese
pubbliche assicurando una deplorevole irresponsabilita
di fatto agli amministratori manchevoli, La concezione
stessa  dell’autoritd se me trova colpita, ed accresce

(1) FrIEDBERG : Die Besteuerung der Gemeinden, Berlino 1887.
Ueber das Steuern es en der Gemeinden und Bezirke, Tubingen 1848,

(2) MEYER :
(3) BRAUN: Die Staats und local Besteuerung.
(4) 8aMTER: Die Kommunalsteuerfrage Gunerst Preussische

questa crisi di moralitd che riscaturisce sotto il comples‘
so della vita pubblica.

La pratica delle sovvenzioni puo apportare un pallia-
tivo momentaneo allo squilibrio di bilancio delle collet-
tivita, ma non potrebbe essere considerata di fale na-
tura da supplire ad una riforma razionale dell’ammi-
nistrazione e delle finanze locali.

Se questa politica di appoggic presenta rlspetto ‘alle
collettivita secondarie delle conseguenze meno felici- di
quello che non sembri di primo acchito, essa costituisce
per lo Stato un danno di cui la sola valutazione del
volume delle sovvenzioni puo far apparire la portata.

4) GERMANIA.

Fu in Germmania -che — nella seconda metd del seco-
lo XIx — fu compiuta. per la prima volta con intenti
razionali la ricerca dei principi che avrebbero pobuto
giustificare la tassazione locale, :

1 primi scrittori ad occuparsi di questo argomento fu-
rono il FRIEDBERG (i) ed il MEVER (2}, i quali sosten-
nero che la tassazione locale aveva per base una fun-
zZione economica, nascente dalla necessitd della coope-
razione dei singoli associati. Nacque da questa teoria
la cosi detta scuola-liberale tedesca alla quale aderiru.
no piu tardi insigni economisti, quali il BrAUN (3) e"il
SAMTER (4), ed il cui concetto informatore era il se-
guente: il comune & un’associazione a $copo economico
senza, intenti morali; e quindi la prestazione da parte
dei cittadini dovuta all’ente dev’essere in fuzione -del-
l'interesse particolare dei singoli e della quantitd dei
servizi richiesti, Questo era, in altre parole, il concetto
della prestazione e della controprestazione. e

I1 FAUCHER volle estendere questa concezione anche
allo Stato giungendo alle stesse conclusioni, con la sola
differenza che egli per lo Stato auspicava un’imposta
sui redditi fondiari, mentre a favore dei comuni pro-
poneva un'imposta sui fitti di casa. L :

Questa formulazione della teoria non poteva perd es-
sere accetfata in quanto se le esigenze di un comune
non erano solo esigenze di utilitd materiale e percio
di natura’ economica, ma. erano anche di ordine civile
¢ morale, e quindi di natura politica, tanto pilt questo
principio si verificava mei confronti dello Stato per- il
quale non poteva sorgere-alcun dubbio. Infatti il BRAUN
ed il MEYER, pur essendo d’accordo con il Faucher nei
riguardi dei comuni, non condivisero la sua idea nei
riguardi dello Stato.

Le conclusioni prese sull’argomento nei congressi di
Hannover del 1864, di Norimberga del 1865 e di Ambur-
go del 1867 furono percio le seguenti: 1° non essere giu-
stificata la uniformitd di un sistema fributario tra lo
Stato e comuni, essendo diversi gli scopi dell’'uno .e

Kreisordrung. Lo
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degli altri; 20 doversi dedurre il collocamento dei tri-
buti locali specialmente dallo 5COpO per cui ogni singola
lmposta. veniva, applicata; 3e doversi preferire, contra-
riamente all’idea sostenuta «dal Faucher, l'imposta sulla
proprieta urbana melle cittd, e quella sulla proprieta
rurale nelle campagne, lasciando tuttavia facoltd ai
comuni di regolarsi diversamente ove le condizioni e
i bisogni locali lo avessero richiesto.

Veniva in sostanza confermato il principio della im-
posizione in base all’interesse Ji. parte: non veniva
per0 stabilito quale fosse il contenuto economico e po-
litico dell’attivita svolla dai comuni e quaie fosse tale
attivita,

Piu tardi si ebbe un setcondo indirizzo, in opposizione

al primo. Fu negata cioé la diversitd d’indole e di fun-
zioni fra Stato ed enti locali. Si affermd che i c(o»muni
erano organismi collettivi pubblici, aventi un insieme
di incarichi dello Stato, i quali; per Joro natura, non
differivano da quelli propri dello Stato che era la limi-
tazione dello spazio su cui agivano e funzionavano. Il
SAMTER stesso (1) ebbe ad affermare: « Lo Stato elevasi
sui Comuni ed & un istituto piu alto di essi, ma & es-
senzialmente carne della joro carne; esso compenetra in
se piu estesi ma non difformi elementi». Tale concet-
to fu appoggiato anche dal WAGNER (2), dall’HOFFMANN
(3), dallo STEIN (4) e dal BrascH (5), i quali affermarono
che il problema si limitava ad una questione di esten-
sione, riducendosi tutto a determinare 1'influenza e
la sfera @i applicazione nei riguardi dei tributi: il
comune non & solo un consorzio di interessati, ma
anche un ente pubblico coi propri fini e con propria
attivitd; solo che, essendo tale aftivita piu vicina ai cit-
tadini, essa & piu direttamente sentita e piu facilmente
misurabile. Questo concetto fu affermato e svolto pure
dal UAssE (6).
. La: relazione tra Vinteresse degli associati ed i ser-
vizi prestati dal comune ¢, in un dato ordine di attivita,
dimostrabile nel. comune, costituendone un importante.
carattere differenziale dallo Stato ove invece tale rap-
porto sparisce o diventa irriconoscibile.

I1 REITZENNSIEIN (7) infatti ebbe ad affermare che « per
g, maggior quantita e varietd delle attivitd amministra-
tive e degli interessi individuali tra loro contropposti,
questo rapporto sparisce o diventa impossibile a rico-
noescersi »,

Nel dopoguerra (12 ,guerra mondiale) la legisiazione
tedesca, fu caratterizzata da un Pprogressivo accentra-
mento di poteri finanziari dagli enti periferici al Reich.
Il primo passo in tal senso fa fatto con la Costituzione

(1) SAMTER: op. cit.

(2) WaGNER: Finanswesenschaft, libro III,

(3) HoFFMANN :© Die Kommunalsteuerfrage.

(4) StRIN: Lehrbuch der Finamswesenschaft, I, pag. 554.

{5) BRASCH :

(6) NASSE:
vol. X1V, parte III,
(8) N. BLEICHER :

cap. 2, pag. 425.

Die Gemeinde und ihr Finanzwesen in Frankreich,
Einkommen und Ertragbesteuerung in Haushalt preussischen Gemeinden.
(7) REITZENSTEIN : Finanze locali, nel « Manuele dello Schonberg »,

Kommunale Finanzwirtschaftslehre, in « Gerloff und Melgel »,

di Weimar del 1919 e 'ultimo con il « Gleischaltung » del
1933-1934 che segnod il passaggio degli antichi stati con-
federati a mere unitd amministrative.

La dottrina del periodo piu recente si & piu o meno
uniformata su questa concezione, illustrandone i Jati
particolari in rapporto alle singole esigenze finanzia-
rie .¢ ftributarie. Hanno studiato i problemi locali: il
BLEICHER (8), I’EHEBERG, 1'HAENSEL (9), il von BLUME.

Tuttavia anche in questo periodo di centralizzazione,
il concetto dell’autogoverno docale ha resistito a lungo
ed i comuni hanno manternuti larghi poteri ed impor-
tanti incombenze, in Gerinania, nel provvedere al be-
nessere dei loro abitatori. Il sistemna dei grants-in-aid
non ha ottenuto alcun favore € qui llaiuto dello Stato
alle comunitd ha ricoperto alire forme, come il nau-
tenimento diretto, da parte dello Stato stesso, di fun-
zioni specifiche, come contributi di equalizzazione (o
di equilibrio) e, piu recentemente, la distribuzione di
tributi amministrati dal centro senza limiti al loro uso.
corrispondente al cosiddetto sistema delle « tassazioni
ripartite » 0 « ridistribuite ». .

Le leggi pit recenti sulla fimanza comunale sono ra-
zionalmente riunite in una pubbli‘caz'}one del KOHLER
(10), la guale non reca perd alcunsgenno sulla dottrina.

L’EHEBERG (11), nel trattare delle finanze locali tede-
sche, si & particolarmente interessato, in un apposito
capitolo, del contributo dato dallo Stato agli enti locali,
che ha inteso di classificare distinguendo « dotazioni»
e « sovvenzioni ».-

Oltre alle normali entrate a disposizione del comumni
e delle Associazioni di comuni, ci sono infatti queste
altre fonti di entrata la cui matura & fondata nella posi-
zione dei comuni verso lo Stato o verso le associazioni
comunadti medesm]e assegnazioni dello Stato ai corpi
comunali o (dei- Qorp1 comunali maggiori a quelli minori.
I motivi di tali assegnazioni stanno nell’aumentare e
nel moltiplicarsi delle esigenze dei comuni, le gquali esi-
genze in parte sono conseguenza dell’assetto interno
dello stessp comune, in parte e sopratuto conseguenza
della tendenza decentralizzante della moderna legisla-
zione; tali motivi consistono inoltre nel fatto che lo

" Stato, nell'interesse della sua particolare politica finan-

ziaria, o per motivi di politica generale, limita le ri-
sorse dei comuni, e deve assegnare per questo, parie
delle sue proprie entrate, In particolare di queste asse-
gnazioni avranno bisogno le casse memo fornite degli
enti comrunali, alle quali pur lo Stato impone 4i conti-
tinuo prestazioni 'pa,r,i a quelle piu ricche. Ma anche

Lipsia 1874,

tradotto nella « Biblioteca dell’Economista » 3 serie,

Handbuch II Band, 370-475.

(9) P. HAFNSEL: Zur Theorie der Kommunalbesteuerung, in « Festagabe fiir G Von Shanz zum 75 Geburstag », Band II.
(10) J. KoBLEr: Das Gemeindefinanzen, Leipzig 1939, e successivi aggiornamenti al 1940.

(11) EHEBERG : Gemeindefinanzen, in

« Handwérterbuch der Staatswissenschaften »,

vol. IV, Jena 1927, pagg. 833 e segg.
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le leghe comunali si comportano cosi verso i comuni,
sia perché lo Stato fa loro tali assegnazioni con questo
scopo determinato, sia percheé esse vogliono cosi favo-
rire i fini pia generali per i comuni, sia infine perche
vogliono rendere possibile ai comuni stessi la realizza-
zione dei loro compiti, , .

Ora queste' assegnazioni si possono distinguere in
dotazioni e sovvenzioni, continua 1'Eheberg.

Le sovvenzioni sono quelle contribuzioni fatte dallo
.Stato agli enfi locali, ed eventualmente dagli enti lo-
cali superiori a quelli inferiori, che hanno un rapporto
con le esigenze che si pongono nei comuni o con le
cause della loro indigenza; sono in ispecie le spese per
Veducazione pubblica, per i soccorsi agli indigenti e
per la viabilitad, per la salute pubblica e per ligiene,
quelle per la cui copertura vengono accordate delle sov-
venzioni, le quali sono percid dei sussidi conformi ad
un effettivo rapporto e giustamente sono state denomi-
nate « assegnazioni basate sul principio della partecipa-
zione ». A loro volta le sovvenzioni possono consistere
cosi in sussidi generali, a completa disposizione dei co-
muni sovvenzionati, che in sussidi speciali per singole
definite destinazioni. E questi ultimi infine si possono
distinguere a seconda che siano destinati a tutti gli
enti.comunali 1 quali abbiano quel particolare scopo, o
¢he invece la loro elargizione dipenda dall’indigenza
dei comuni sovvenzionati. Saranno particolarmente adat-
te ad essere sovvenzionate quelle destinagioni che gra-
vano le casse dei comuni in ‘modo sproporzionato alle
loro possibilitd, o in misura ineguale, o per ingen_ti
somme da spendere tutte in una volta ed all’altezza
dedle quali non & sempre la capacitd finanziaria del pic-
colo comune, '

Le dotazi@ni sono formali o materiali. Le prime con-
sistono nell’assegnazione di oggetti patrimonijali — so-
pratutto immobili — ai comuni senza che con questy
la loro potenza finanziaria venga aumentata: ad esem-
pio gquando sopravvengono per i.comuni nuove incom-
benze 4i amministrazione ¢ con esse anche gli edifici
per i servizi, ecc. Tali destinazioni non hanno alcun
significato finanziaric immediato. E’ altrimenti ‘con le
dotazioni materiali, consistenti nell’assegnazione ' deter-
minata, o wna lanfum, oppure. periodica o fissa, di

somme, oppure di determinati tributi, o infine di deter- .

9 ’ : <

_ Reich,

minate porzioni di-questi. Le dotazioni sono commisu
rate non ail’effeitivo bisogno, ma piuttosto a quel segini
che permettono in generale di determinare la maggiors
0 minore potenzialitd delle associazioni cbmunalj it
questione: popolazione, superficie, debito Q’imposta, ecc

Questi due generi di prestazioni contributive non pos-
sono essere sempre tenuti nettamente separati. Non di
rado Jo Stato accorda delle dotazioni ai ﬂnaggmm corp1
locali e lascia a questi 'incombenza di trarne delle sov-
venzioni per gli enti sottostanti.

Tra gli Stati tedeschi specialmente la Prussia ha adot—
tato Jargamente il sistema delle dotazioni. Le dotazioni
provinciali e circondariali seno in gran parte trasteri-
menti di fondi statali; che erano adoperati .primfa per
compiti propri degli Stati, a quelle casse degli enti co-
munali ai quali, in seguito al nuovo assetto delle asdo-
clazioni provinciali e circondariali come corpi autonomi,
gli stessi compiti erano toccati. ’

In Baviera, diversamente che in Prussia, non v’ e al-
cuna speciale legislazione sulle dotazioni. I sussidi dello
Stato ai circondari hanno luogo sotto forma di sovven—
zione e vanno, jn quanto essi vengono dati ai singoli
istituti ed imprese, direttamente a questi, Essi non pas-
sano per le casse circondariali, ne la rappresentanz(;
(i1 Consiglio) del c1rcondar1xo ha influenza sulla 101*0
distribuzione. Le assegnazmm. vengono effettuate per, il
mantenimento ed il compimento di strade distrettuhli
(non 1iguardano quelle dei circondari), di correzidni
fluviali, di costruzioni di torrenti, di 1mprese culturah
per le esigenze dei ginnasi e delle scuole latine, devh
istituti tecnici superiori e delle scuole tecniche, eév'(*

Nel pericdo pitt recente, conclude 1'Eheberg, il sistéina
delle dotazioni ha trovato piu larga applicazione anche
nel Reich, sia relativamente agli Stati, che ai comithi
ed alle associazioni di comuni. A stretto rigore le as-
seg‘nazlivoni di tributi del Reich, al reddito dei quali gli
Stati ed i comuni non dovrebbero partecipare, non sono
altro che dotazioni, attribuzioni di fondi o mezzi propri
del Reich come indennita per i tributi che sono stati
tolti (agli Stati ed enti minori) e senza dei qu‘a'li né
gli Stati né i comuni stessi possono adempiere i loro
compiti. Anche altre . volte, specie al tempo dell’infia-
zione, vi sono stati dei sussidi concessi da parte del
i quali hamno avuto perd il carattere di sov-
venzioni. il

o

na
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LA GIURISDIZIONE TRIBUTARIA

A CURA DFEL

prof. avv. ACHILLE DONATO GIANNINI

Ordinario di scienza delle finanze e diritto finanziario nell’Universitd cattolica di Milano

§ 1. Preliminari e cenni storici.

1. Nel moderno Stato di diritto 'imposizione ¢ la ri-
scossione. dei tribuii devono essere disciplinate con
legge. Questa esigenza non solo risponde. ai principi
~direttivi del nostro ordinamento costituzionale, arre-
cando il tributo una limitazione alla libertd e alla pro-
prietd individuale, che solo il potere legislativo & auto-
rizzato a stabilire, ma trovasi espressamente sancita,
per la sua tradizionale importanza politica, nell'art. 30
dello statuto, per il quale « nessun fributo pud essere
imposto o riscosso se non & stato consentito dalle ca-
mere e sanzionato dal Re ».

La determinazione, percio, dei casi nei quali # tri-
buto & dovuto, delle persone obbligate a pagarlo, del
suo ammontare, dei modi ¢ delle forme in cui il tributo
stesso dev’essere accertato e riscosso, tutto cid & rego-

lato dall’ordinamento giuridico con disposizioni impera-

tive, alla cui osservanza sono teauti gli organi dello
"Stato non meno che le persone soggette alla sua po-
testa, e dalle quali sorgono, fra lo Stato e i contribuenti,
reciproci diritti e doveri.

E poiché nel nostro sistema delle guarantigie dei cit-
tadini contro gli atti della pubblica amminisirazione,
che ha le sue basi nella legge 20 marzo 1865, n. 2248,
all, E sul contenzioso amministrativo, sono devolute al
giudice ordinario tutte le controversie nelle quali ei
faccia questione di un diritto civile o politico, comunque
vi sla interessata la pubblica amministrazione e un-
corché siano emanati provvedimenti del potere esecutivo
o dell’autoritd amministrativa, la tutela dei diritti sog-
gettivi, che scaturiscono dal rapporto giuridico tribu-
tario tanto per l'amministrazione quanto per il: con-
tribuente, rientra, fondamentalmente, nelle attribuzioni
della giurisdizione ordinaria.

© 2. Questo principio vige anche per le controversie
aventi ad oggetto la determinazione della base impo-
nibile (il reddito, il valore d’'un trasferimento, ecc.},
non potendosi accogliere lopinione, secondo la quale,
in mancanza di norme precise circa la valutazione del
presupposto del tributo, il soggetto passivo d’imposta
non avrebbe un diritto soggettivo, ma soltanto un in-
teresse legittimo alla giusta -determinazione del suo
debito. L’inaccettabilita di questa tesi appare evidente
non appena si consideri che la legge determina lintero
contenuto del rapporto d’imppsta, non. lasciando alcun
margine, di regola, al potere discrezionale dell’ente pub-
blico, e che il diritto soggettivo del privato ad ~‘ess-ely‘e
tassato nella misura rispondente all’esatta valutazione

della base imponibile non assume i caratteri dell’inte-
resse legittimo so] perché debba all’uopo istituirsi una
indagine di fatto, il cui risultato pud anche non rag-
giungere un grado di assoluta certezza.

La nozione, infatti, del diritto soggettivo, quale inte- "~
resse individuale direttamente tutelato dalla  legge, &
indipendente .dalla natura delle questioni (di fatto o di
diritto, empiriche o tecniche), che occorra risolvere per
accertarne l'esistenza e la misura. La contraria opi-
nione & fondata sopra una concezione inesatta della
discrezionalitA amministrativa, la quale ricorre, non
tutte le volte che l'amministrazione, nell’esercizio della
sua attivitd, debba compiere accertamenti e valutazioni
empiriche o tecniche, ma solo quando, in mancanza di
norme precise, essa abbia il potere di apprezzare una
situazione di fatto in relazione ad un suo specifico in-
teresse; solo quando, cioe, l'accertamento di fatto o

tecnico si compenetra con la valutazione d’un interesse

generale, che la legge rimette al potere discrezionale
dell’autoritda amministrativa. L’autoritd finanziaria, in-
vece, nellag valutazione della base imponibile, non ha
aliro potere e non deve tendere ad altro fine che non
sia quello di adeguare il suo giudizio ai criteri stabi- =
1itl. dalla legge ed alla obbiettiva situazione di fatto. Le
relative controversie, percio, ove non fossero espressa-
mente sottratte, come si dira, all’autorita giudiziaria,
rientrerebbero nella sua competenza al sensi dell’art 2
della citata legge sul contenzioso amministrativo.

3. Le prime leggi tributarie emanate in Italia dopo la
unificazione sono appunto informate al criterio della
pit ampia competenza giudiziaria a risolvere pressochd
tutte le controversie inerenti all’applicazione dei tributi,
quale che ne fosse il contenuto, come appare dal se-
guente rapido accenno alle pili importanti norme det-

‘tate per le due categorie - delle imposte dirette e di

quelle indirette.
Per le prime conviene ricordare:

a) la Legge 14 luglio 1864, n. 1830 sull'imposta "di
ricchezza mobile, che istituiva in ogni comune o con-
sorzio di comuni una commissione incaricata di tutte
le operazioni occorrenti- per determinare in prima istan-
za 1 redditi imponibili, ¢ contro la cui valutazione era
dato ’appello ad una commissione provinciale;

b) la Legge 26 gennaio 1865, n. 2136, che disciplinava
in modo autonomo limposta sui fabbricati, fino a quel
momento congiunta con quella sui terreni, e che preor-
dinava anch’essa una commissione comunale, ed una
giunta provinciale, atfidando, perd, alla prima un com-

pito meramente preparatorio e rimetiendo alla seconda
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la decisione in via amministrativa dei ricorsi e la fis-
sazione del reddits necto da z_zssoggettare all'imposta;
mdi agglungeva (art. 16) che contro il risultato delie
matrici era aminesso il ricorso in via giudiziaria.

Sopravvenne poco dopo la legge sul contenzioso am-
ministrativo, il cui axt. 6 co»i stabiliva: « Sono escluse
dalla competenza delle autorita giudiziarie le guestionl
relative all’estimo catastale ed al riparto di quota e
tutie le altre sulle imposte dirette sino a che non abbia
avuto luogo la pubblicazione deir ruoli ». .

Questa, disposizione sembra che avesse allora uun si-
guiticato diverso da gquello che le & stato attribuito 1n
seguito per linterferenza di altre norme che ricordero
fra breve: il significato, cio¢, che la competenza giu-
diziaria si estendesse a tutte le controversie in materia
di imposte dirette — comprese quelle relative all’estimo
catastale ¢ al riparto di quota — con la sola limitazione
che, per tutte, I'azione giudiziaria non potesse promuo-
versi prima della pubblicazione dei ruoli,

Ma non tardo a manifestarsi nella legislazione un-in-
dirizzo che doveva portare ad una notevole restrizione
della competenza giudiziaria. :

Riguardo all’imposta di ricchezza mobile, dapprima
i1 RR. decreto 28 giugno- 1866, n. 3023, ammise, contro le
decisioni della cominissione provinciale, il ricorso alla
Commissione centrale — che era stata da poco iStituita
con un ristretto compito — per le gquestiioni riguardanti
lapplicazione della legge; indi lart. 12 della legge
28 giugno 1869, 0. 3719, stabili: « Contro le decisioni
della Commissione centrale non & ammesso ulteriore
richiamo in via amministrativa, salvo il ricorso alla
autorita giudiziaria a tenore delle vigenti leggi; pero
non si potra deferire all’autoritd giudiziaria nessuna
decisione delle commissioni concernente la semplice
estimazione dei redditi ».

Questa norma limitatrice della competenza giudiziaria
fu poi riprodotta nell’art. 53 del testo unico 24 agosto

1877, n. 4021, tuttora vigente, ed & rimasta sostanzial-

mentre inalterata pur dopo il decreto-legge 7 agosto 1936,
n. 1639, sulla riforma degli ordinamenti tributari.

Per I'imposta sui fabbricati, invece, l'art.
legge 11 agosto 1870, n. 5784, dava mandato al govermo
di coordinare la procedura di accertamento con gquella
vigente per l'imposta di ricchezza mobile «salvo sem-
pre il ricorso all'autorita giudiziaria a termini dell’ar-
ticolo 16 della legge *26 gennaio 1865 », cosicché con-
tinud ad essere affermata, nella dotirina.e nella giuri-
sprudenza, la competenza piena dell’autoritd giudiziaria
anche per le questioni di ser;lpli-ce estimazione.

E’ stato solo con 1'art. 92 del decreto-legge 7 ago-
sto 1936, che, per tutte le imposte dirette, e quindi anche
per quella sui fabbricati, si & esciusa la competenza
giudiziaria per le controversie che si riferiscono a sem-
plice estimazionie dei redditi.

4. Circa le imposte indirefte possiamo per semplicita
limitare il discorso a quella di registro, che ha sempre
costituito il paradigma per quasi tutte le altre. La pri-
ma legge sul registro, che & dell’tl aprile 1862, n. 585,
era imperniata su questi due concetti: che, per la de-

10 della -

terminazione del valore soggetto al tributo, si sarebbe
dovuto far ricorso all'opera di periti (due designati dalle
parti, che, nel caso di disaccordo, ne avrebbero nomi
nato un terzo); che tutte le altre questioni sarebbero
state decise, in via di ricorso gerarchico, dall’amimini-
strazioue del registro; e cioe, ‘a termini dell’art. 47 del
successivo decreto 4 giugno 1862, n. 595, o dalla dire-
zione provinciale (ora Intendenza di finanza), salvo re
clamo al miinistro, o direttamente da questo, secondo
T'ammontare del tributo controverso, salva, in ogni ca- -
so, I'azione giudiziaria,

Questo schema non ha subito sostanziali modifica-
zioni nel corso degli anni fino al 1936, pur essendo nu-
merosissime le leggi intervenute, specialmente, per di-
sciplinare il procedimento di accertamento del valore
tassabile (il cosiddetto giudizio di stima, che costituiva, -
in veritd, un complicato e costoso meccanismo, asso-
lutamente inadeguato, sopratutto per le controversie di
non rilevante entitd. Le successive riforme riguarda-
rono i limiti in cui era ammessa la stima, il numero e
1a nomina dei periti, i rimedi ¢coniro la pronuncia degli
stessi. Su quest’ultimo punto l'art. 26 del testo unico
20 maggio 1897, n, 217, faceva salvo il ricorso all’au-
torita. giudiziaria per errore materiale di calcolo o di
fatto; ma lart. 4 del decreto luogotenenziale 21 apri-
le 1918, n. 629 (art. 38 del testo unico 30 dicembre 1923,
n. 3269), estese il reclamo ai casi di « assenza od in-
sufficienza di calcolo nella relazione» ed a quelli di
« grave ed evidente errore di apprezzamento »,

Per ovviare in parte alla difettosita del giudizio di’
stima la legge 12 giugno 1930, n. 742, stabili che, per i
soli trasferimenti dei fabbricati iscritti in catasto, si do-
vesse considerare come valore minimo degli stessi
quello risultante dall’applicazione d’un coefficiente di
capitalizzazione, stabilito da apposite Commissioni, al
reddito iscritto in catasto, sempre che i1 valore cosl ac-
certato non superaése le L. 200 mila; ma questa legge
non & stata mai applicata.

L’abolizione, invece, del giudizio di stima & stata fl-
nalmente attuata col decreto-legge 7 agosto 1936, che,
per le imposte di registro, di successione, in surroga-
zione, di manomorta e ipotecarie, ha atiribuito. alle
commissioni per le imposte dirette le risoluzioni in
via amministrativa delle controversie circa la determi-
nazione del valore e tutte le altre relative all’applica-
zione della legge, secondo un ordine d4i competenze che
fracceremo nel paragrafo seguente.

§ 2. Le Linee del sistema vigente.

5. Come gia appare dallo svolgimento storico, che si
& sopra abbozzato, degli istituti della giustizia tributa-
ria, non esiste nella nostra legislazione un sistema or-
ganico di protezione dei diritti dei cittadini contro
l'accertamento tributario -che si ritenga non adeguato
alla reale situazione di fatto o non conforme alla legge;
esiste, invece, per le singole imposte o per gruppi di
imposge, una molteplicita, non sempre coordinata, di ri-
medi, di carattere a1 ministrativo o giurisdizionale; i
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quali possono raggrupparsi nelle tre seguenti categorie:

a) il ricorso gerarchico; .

b) i1 ricorso alle speciali commissioni o ad a:itri
organi amministrativi, cui & devoluta la risoluzione ai’
determinate controversie;

. ¢). lazione giudiziaria.

I. IL RICORSO GERARCHICO

6. Nelle imposte di bollo e nelle altre comprese sotio
la, denominazione di « imposte ‘indirette sugli affari»,
all’infuori delle imposte di registro, di successione, in
surrogazione, di manomorta e ipofecarie, & ammesso,
contro l'atto di accertamento, il ricorso gerarchico. al-
Pintendente di finanza. Se I'importo controverso del tri-
buto non supera le L. 10.000, contro la decisione del-
I'Intendente il debitore puo sperimentare il ricorso in
revocazione al medesimo intedente per errore di fatto
o di calcolo o per il recupero d# un documento deci-
sivo. Se, invece, limporto controverso supera le lire
10.000, contro la decisione dell’intedente & ammesso il
ricorso al ministero delle Finanze (art. 143 legge del re-
gistro; reg.- 22 maggio 1910, n. 316).

Si applicano 'a questi reclami i principi del rieorso
gerarchico, e ciod: a) il ricorso dev’essere proposto dal
debitore d’imposta, sia esso il soggetto passivo o il re-
sponsabile o il sostituto d’imposta; b) dev'essere pre-
sentato entro il termine stabilito\-dalla legge, che & di
sessanta giorni.per il ricorso in appello e per quello
in revocazione fondato sopra un errore di -fatto o di
calcolo, di novanta giorni per il ricorso in revocazione
fondato sul ricupero di un documento decisivo (il fer-
mine decorre dal giorno del rinvenimento: art. 6 reg.
22 maggio 1910); ¢) Vautoritd investita del ricorso ha
tutti i poteri di.quella che ha emesso il provvedimento
impugnato, € quindi pud riesaminare la guestione sotto
tutti gli aspetti, compiendo, ove occorra, nuove inda-
gini o verificazioni; d) a seguito di che o respinge il vi-
corso ovvero annulla o modifica il provvedimento im-
pugnato, sostituendo una nuova determinazione a quella
dell’autorita inferiore; e) il ricorso, infine, non ha ef-
fetto sospensivo (art. 145 legge del registro).

L’esperimento del ricorso. gerarchico & previsto n«i
seguenti altri casi: ' .

a) per le imposte comunali di consumo, contro 1'ope-
rato degli agenti e degli appaltatori ¢ ammesso il ri-
corso, in prima istanza, al sindaco, in secondo e in
terzo grado,. rispettivamente, al prefetto e al Ministro
delle Finanze (art. 90 testo unico 14 settembre 1931, nu-
mero 1175); ‘ . :

b) per I'imposta sulle industrie, i commerci, le arti
e le professioni, contro il provvedimento dell’ufficio di-
strettuale delle imposte avente ad oggeito la riparti-
zione el reddito, che sy produca in due o pit comuni,
& ammesso il ricorso ai Ministro delle Finanze entro
trenta giorni dalla notificazione  del riparto (art. 161
testo unico  citato); o

¢) per i contributi di miglioria dovuti in dipenden-’

za di opere pubbliche eseguite dallo Stato o col. sun

25 - Finanza.

concorso, gl'interessati possono sperimentare il ricorso
gerarchico al Ministero delle Finanze contro la loro in-
clusione nell'elenco-dei proprietari soggetti al contri-
buto (art. 12 decreto-legge 28 novembre 1938, n. 2000),

“ed & discusso se contro il decreto ministeriale si possa

ricorrere al consiglio di Stato in sede giurisdizionale,
il che mi sembra da escludere;

d) la pena pecuniaria dovuta per le infrazioni finan-
ziarie € applicata dall'intendente di finanza, il cui
provvedimento ¢ definitivo, se la pena ¢ stabilita dalla
legge in misura non superiore nel massimo a L. 10.000;
altrimenti contro di esso ¢ dato il ricorso al Ministro
delle Finanze, che provvede con decreto, contro il quale
non & ammesso alcun gravame (articoli 56 e 58 legge
7 gennajo 1929, n. 4): espressione gquesta esattamente
interpretata nel senso che non escluda l'azione giudi-
ziaria. - .

II. IL RICORSG ALLE COMMISSIONI AMMINISTRATIRE
‘E AD ALTRI ORGANI

7. Le commissioni e gli organi a cui & affidaia la ri-
soluzione di determinate controversie tributarie, o in
via esclusiva, o in concorrenza con la giurisdizione or-
dinaria, offrono, per il loro numero ¢ per la grande va-
rietd del loro ordinamento e dei modi come si colle-
gano fra loro o con la giurisdizione ordinaria, un qua-
dro cosi complicato, che non & facile darne in succinto
un‘adeguata rappresentazione. Eccone, ad ogni modo.
Pelenco completo.

1) Le commissioni amministrative per le imposte dirette
e per le imposte indirelte sugli affari.

8. Sono le pin importanti per Y'estensione delle loro
attribuzioni € sono ordinate in fre gradi: commissione
distrettuale, commissione provinciale e commissione
centrale. '

a) Le commission; dstrettuali, la cui g.urisdizione
coincide con la circoscrizione territoriale degli uffisi
delle imposte dirette (art. 23 decreto legge 7 agosto 1936),
si compongono di un. presidente, di un vicepresidente

di otto membri effettivi e quattro supplenti, nominati
dall'intendente di Finanza (art. 2 decreo-legge 13 mar-
z0 1944, n. 88). i

Col decreto legislativo .luogotenenziale 8 marzo 1945,
n. 77, queste commissioni sono state sostituite dai <o-
mitati tributari di nomina elettiva; ma la modificazione
non é stata ancora attuata. re

b) Le commissioni provinciali, che hanne sede in
ciascun capoluogo di provincia, sono composte anche
esse d'un presidente, d’un vice presidente ¢ di otto
membri effettivi ¢ quattire supplenti, nominati dal Mi-
nistro delle Finanze (art. 3 decretoi-legge-cit.);

¢) La commissione centrale & composta di un pre-
sidente e di venticinque membri, cinque dei quali
con funzione di vicepresidenii, mominati dal Consiglio
dei ministri su proposta del Ministro per le Iinanze.

I vicepresidenti sono scelti fra i magistrati dell’or-
dine giudiziario o amministrativo, in atiivita ai ser-
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vizio 0 a riposo, di grado non inferiore al terzo; gli
altri componenti sono scelti fra le seguenti categorie
di funzionari, in.attivita.di servizio o a riposo; consi-
glieri di Stato; consiglieri della Corte dei conti; magi-
strati aventi grado non inferiore al quarto; avvocati
dello Stato aventi grado non inferiore al quarto; funzio-
nari dell’amministrazione finanziaria centrale di grado
non inferiore a direttore capo divisione (articoli 2 e 4
decreto-legge 12 oftobre 1944, n. 334).

Lé& commissioni di primo e di secondo grado. si di-
vidono in due distinte sezioni: la prima & chiamata a
risolvere le controversie concernenti le imposte dirette
di Carattere personale o mobiliare, e cioé: l'imposia
di ricchezza mobile, I'imposta complementare sul red-
dito, I'imposta sui dividendi delle societd commerciall;
alla seconda sono devolute le controversie relative al-
I'imposta. sui fabbricati e anche alle imposte di registro,
di successione, in surrogazione, di manomorta e ipote-
carie, limitatamente, pero, alla determinazione della
base imponibile. 11 Minisiro delle Finanze pud disporre,
quando ne riconosca la necessitd, la costituzione di se-
zioni aggiunge art. 4 decreto-legge 13 marzo 1944), il che
ha avuto larga applicazione nei centri di maggiore
importanza.

Altre due sezioni speciali sono poi istituite in seno
alla commissione. provinciale: I'una per la risoluzione
in primo grado delle controversie in materia di imposte
gugli affari non riguardanti la determinazione della ba-
se imponibile (art. 5 decreto-legge 13 marzo 1944); 1'al-
tra per la risoluzione pure in primo grado «elle con-
troversie relative all’imposta sul capitale delle societa
azionarie (art. 15 decreto-legge 19 ottobre 1937, n. 1729).

La commissione centrale si divide in cinque sezioni,
la cui composizione e specifica competenza & determi-
nata annualmente con provvedimento del presidente (ar-
ticolo 2 decreto-legge 12 ottobre 1%44). Un’apposita se-
zione fu agglunta col decreto-legge 26 dicembre 1936,
n. 3% (per la sua composizione v. art. 3 decreto-
legge 12 ottobre 1944) per la risoluzione dei ricorsi in
materia di tributi locali.

9. L’opinione largamente dominante ravvisa in queste
commissioni il carattere dj giurisdizioni speciali, dedu-
cendone le seguenti conseguenze:

a) che non & dato altro rimedio contro le decisioni
da esse emanate se non il ricorso alle sezioni unite
della Corte di cassazione g termini dell’art. 374 Codice
proc. civ.; ‘ '

b) che lautoritd giudiziaria, successivamente inve-
stita della controversia d’imposta, non pud estendere il
suo sindacato alla regolarita «del procedimento svoltosi
dinanzi alle commissioni, essendo i due procedimenti
fra doro indipendenti;

¢) che, per questa stessa ragione, non & precluso
al debitore di sottoporre all’autoritd giudiziaria nuove
questioni non proposte dinanzi alle commissioni.

Pud seriamente dubitarsi, perd, dell’esatiezza della
comune opinione, Occorre all’uopo premettere che la
risoluzione de! problema mnon possa essere dedotta se
non dall’esame delle norme di diritte positivo. Quale

che sia, infafti, la teoria che si.accolga circa l’essenza
della giurisdizione e la sua distinzione dallamministra-
zione, certo e che ben deboli argomenti se ne possoio
trarre a sostegno dell’una o dell’altra tesi in contrasto
E quindi, come in ogni altra indagine giuridica, devesi
anzitutto fissare 1’attenzione sulla lettera della legge,
che non potrebbe essere pitl esplicita: « La risoluzione
in via amministrativa delle controversie ecc.» (v. per
citare solo le disposizioni piu recenti, articoli 22 e 28
decreto-legge 7 agosto 1936; art. 23 legge 38 marzo 1943,
n. 153).

Né si opponga che si dia cosl soverchia importanza
a queste locuzioni, il cui significato sarebbe quello i
contrapporre, non gia un’attivitd amministrativa ad

‘un’attivitd glurisdizionale, bensi 1'attivitd d'una giuvi-

sdizione amministrativa a quella della giurisdizione
ordinaria. Lo sforzo d'una tale interpretazione & evi-
dente: la legge non si limita a dire che la risoluzione
delle controversie & affidata a delle commissioni am-
ministrative, ma che ‘queste sond chiamate a risolverle
in via amministrativa, che vuol dire mediante 1’espli-
cazione di un’attivitd .amministrativa..Tanto meno, poi,
queste precise espressioni possono tenersi in non cale,
quando sono contenute in una legge recente, che ina
anche qualche pretesa di tecnicismo giuridico.

Senza dubbio l’argomento letterale potrebbe essere.
superato da una diversa ricostruzione logica del pen-
siero legislativo, che fosse appoggiata a persuasivi ele-
menti di giudizio; ma le considerazioni che si adduco-
no a sostegno dell’opinione tradizienale si riducono a
queste: a) che, ove fosse negato il carattere giurisdjl
zionale delle commissioni, il cui giudizio & definitivo
nelle controversie circa lg semplice estimazione dei red-
diti, vi sarebbero dei diritti soggeftivi sprovvisti della
tutela giurisdizionale; b) che le disposizioni regolatrici
del processo dinanzj alie commissioni, € piu special-
mente gli articoli 40 e 44 del decreto 8 luglio 1937,
n. 1516, si richiamano alle norme del diritto processuale
comune; ¢) che puod ricorrere alla commissione provin-
ciale e a quella centrale non soltanto il contribuente,
ma anche l'ufficio finanziario, il che, configurandosi ii
reclamo alle commissioni come un ricorso gerarchico,
sarebbe inspiegabile, dato che I'autoritd inferiore non
pud ricorrere contro la decisione dell’autorita supe-
riore. ; ’

T.a debolezza di questi rilievi sembra evidente: a) la
tutela giurisdizionale dei diritti soggettivi nei confronti
della pubblica amministrazione costituisce bensi un
principio fondamentale del nostro ordinamento, ma non
& senza eccezioni; comunque, appunto per sopperire al
difetto della garnnzia giurisdizionale il legislatore ha
predisposto fin dall’inizio appositi organi amministra-
tivi per la risoluzione delle controversie con le forme
del contenzioso, e non & detto che i diritti dei cittadin!
non possano. raggiungere per questa via ‘un’efficace tu-
tela; b) i riferimenti al diritto provessuale comune hau-
no ben scarso valore: anche quello che si svolge di-
nanzi alle commissioni & un procedimento; e che sia

"stato preso a modello il processo civile ordinario, non

solo non repugna al suo carattere di procedimento am-
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ministrativo, ma appare perfettamente intonato allo
scopo della legge di foggiare lo strumento piu adatto
per la ricerca della veritd; ¢) non & affatto escluso, o
se ne hanno altri esempi, che un organoc amministra-
tivo possa ricorrere, nei casi stabiliti dalla legge, con-
tro il provvedimento di altro organo.

Ben, piu sostanziose e significative sono le ragioni,
storiche e sistematiche, che confermano il carattere am-
ministrativo delle commissioni. E’ quasi concorde il
pensiero che, quando esse furono istituite, non si penso
affatto di creare delle giurisdizioni speciali; questo lorc
carattere si sarebbe andato profilando in eeguito, in
armonia con l'esigenza di dare un giudice ad una ca-
tegoria di controversie che, altrimenti, non ne avrebbe
avuto alcuno. Ma la validita di questo ragibnamento &
fortemente discutibile: non pare, infatii, che, se pure
si accolga, con la necessaria discrezione, il metodo sto-
rico evolutivo d’interpretazione della legge, €SS0 possa
condurre alla trasformazione della natura giuridica di
un organo, che continua ad essere disciplinato dal le-
gislatore secondo lo stampo iniziale. Mutamento tanto
piu ingiustificato, in quanto esso, invece di apportare
ordine e armonia ne] sistema della legge, crea una
situazione che & generalmente definita paradossale, Di-
fatti, se le commissioni amminisirative fossero organi
giurisdizionali, poiche sulle questioni che ‘non siano i
estimazione semplice permane anche la competenza
del giudice ordinario, vi sarebbero sei gradi di giudi-
zio che possono diventare sette col ricorso alla Corte
di cassazione contro le decisioni della commissione cen-
trale: dualismo di giurisdizioni che rasenta 1'assurdo
ed & poi fonte di gravi incertezze nella risoluzione delle
questioni circa i rapporti. fra 'una ¢ Yaltra.

Sembra, quindi che debba attribuirsi alle commissioni
la natura di organi amministrativi, che adempiono ‘a
funzione amministrativa di accertamento del tributo
con le forme del contenzioso a garanzia degli interessi
del contribuente; donde consegue:

a) che le loro decisioni, non essendo delle sentenze,
non sono impugnabili dinanzi alla Corte di cassazione;

b) che nel giudizio dinanzi al magistrato ordinario
il contribuente pud eccepire l'inosservanza delle nor-
me formali stabilite dalla legge per l'accertamento del
tributo, se ed in quanto si tratti di norme che, essendo
direttamente rivolte alla protezione di un interesse del
cittadino, diano vita ad un suo diritto soggettivo;

¢) che egli pud anche dedurre qualsiasi motivo per
dimostrare l'illegalitd della tassazione, anche se non
proposto nel procedimento amministrativo, tranne che
non ricorra una qualche ragione di preclusione stabi-
lita dalla legge.

10. La competemza per materia delle commissioni va-
ria secondo che si tratta delle imposte dirette o di
quelle indirette sugli affari.

A) Per le prime, la compelenza della commissione di-

strettuale e di quella provinciale si estende ad ogni
possibile controversia che attenga all’accertamento, pre-
giudiziale o di merito, e tanto se riflettente la determi-
nazione e la valutazione del presupposto quanto lap-

plicazione della legge tributaria. Sono esclusi soltanto
i casi in cui ’imposta & riscossa mediante ritenuta d:-
retta e le controversie che sorgono dopo la pubblica-
zione dej ruoli. Olire a c¢id, la commissione distrettuale
ha anche delie attribuzioni di amministrazione attiva;
essa, infatti, pud accertare nuovi redditi, non «enun-
ciati e sfuggiti alle indagini dell’ufficio, come pure puod
aumentare i redditi gia comunque accertati e quiudi
.anche quelli che hanno formato oggetto di concordaly
{art. 43 testo unico 24 agosto 1877, n. 4021 e 98 reg. 11 -
luglio 1907, n. 036, per l'imposta mobiliare; articoli w9
e 41 reg. 24 agosto 1877, n, 4024, per Vimposta sui fab-
bricati); e cio fino al 31 dicembre del secondo anno sue-
cessivo a quello della definizione dell’accertamento {ar-
ticolo 3% decreto-legge 7 agosto 1936). :
Piu ristretta, invece, ¢ la competenza della commis-
sione centrale, essendone normalmente escluse le que-
stioni riflettenti la semplice estimazione dei redditi (ar
ticolo 48 testo unico 24 agosto 1877 cit.; art. 44 reg. 24
agosto 1877 cit.), e cioe tutte quelle, relative all’esi-
stenza e all’ammontare del reddito, che posSsono risoi-
versi senza il sussidio di particolari cognizioni, sulia
base soltanto della comune esperienza. Ma all’infuu.i
ai questa limitazione, tutte le altre questioni rientrano
nella competenza della commissione centrale; non sol-
tanto, percid, le questioni circa l’int‘erpretaz'ione e l'ap-
plicazione d’una norma legislativa (iributaria o di altri
rami del diritto), ma quelle pure concernenti l'interpiec-

.tazione dei negozi giuridici, perche anche il loro esame

dev’essere condotto coi criteri della tecnica' giuridica.

Vi & pol un caso nei quale la competenza della com
missione centrale si estende anche alle questioni di
estimazione del reddito, ed & quello in cui si discute
circa l'esistenza o 'ammontare di un reddito derivante
dall’impiego del capitale, sebbene dal titolo non risulti
stipulato alcun interesse -{ari. 50 T. 2% agosto 18773,

Dev'essere infine ricordata la speciale competenza
della Commissione centrale, quale giudice di appello,
nelle controversie relative alle imposte sugli affari, alla
imposta sul capitale delle societd azionarie € all’im-
posta sui maggiori utili relativi allo stato di guerra.

B) Riguardo alle imposte di, registro, di successione,
in surrogazione, di manemorta e ipotecarie, occorre di-
stinguere le controversie relative alla determinazione
della base imponibile da tutte le altre.

a) Le prime sono decise, al pari di quelle indicate
sub 4), in prima istanza dalla seconda sezione della
Commissione distrettuale ¢ in. appello dalla seconda sc-
zione della Commissione provinciale. I1 giudizio. emesso
da quest’'ultima & definitivo, salvo il ricorso all’auto-
rita giudiziaria per grave ed evidente errore i apprez-
zamento, ovvero per mancanza o insufficienzs di cal-
colo nella determinazione del valore (art.” 29 decreto-
legge 7 agosto 1936), e salvo anche il ricorso alla Com-
missione centrale per le questioni di diritto inerenti
alla valutazione o al procedimento seguitd dinanzi alle
Commissioni. Anche per queste controversie & attribuita
alla Commissione distrettuale e, inoltre, a quella pro-
vinciale la facoltd di aumentare i valori attribuiti dal-
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P’Amministrazione ai beni (art. 2 decreto-
legge 5 marzo 1942, n. 186).

b) Le altre controversie sono decise in primo grado
dalla commissione provinciale, e pr‘ecisamen’te dalla se-
zlone speciale sopra accennata € in secondo grado dalla
commissione cenirale (articoli 29 e 30 decreto-legge
7 agosto 1936). ' :

C) Spetta anche alle Commissioni (distrettuale, pro-

trasferiti

vinciale, centrale) di decidere le controversie — in temu

di contributi di miglioria per opere eseguite dallo Stato
0 col suo concorso — circa l'entitd e, ritengo, per ne-
cessaria .correlazione logica, circa anche 1'esistenza del-
I'incremento di valore (art, 14 decreto-legge 28 novem-
bre 1938, n. 2000). h

Dy Deve ricordarst infine la competenza attribuita
dall’art. 1 della legge 29 marzo 1940, n. 242, alle com-
missioni distrettuali di decidere intorno ai ricorsi delle
societa estere operanti in Italia e soggette all’imposta
in surrogazione prevista nel titolo secondo del decreto
30 dicembre 1923, n. 3280, circa la determinazione del
capitale investito nel Regno,

La competenza territoriale delle commissioni distret-
tuali (e delle commissioni provinciali nei casi in cui
fueste funzionino da giudjci di primo grado) ¢ deter-
minata dalla sede dell'ufficio- che ha prboeduto all’ac-

certamento, anche se si tratta di stabilire il reddito o 1.

valore d’'un fabbricato posto sul territorio di pit co-
muni, Questa competenza deve ritenersi di carattere
funzionale e quindi, analogamente a’ quella dei tribu-
nali ordinari nelle controversie in ‘cui & parte lo Stato,
non prorogabile,

11, Le linee essenziali del procedimento dinanzi alle
commissioni sono le seguenti:

-a) Contro l'atto di accertamento dell’imposta il dn~
bitore puo reclamare alla commissione di primo grado
{che, normalmente, & la commissione distrettuale, ma
per alcune controversie €, come si & detto, la commissione
provinciale) nel termine di trenta giorni dalla notifi-

cazione del provvedimento (articoli 23 e 37 ultimo cpv..

decreto -8 luglio 1937, n. 1516;,. 1! reclamo & rivolto
alla Commissione competente ¢ deve indicare gli estre-
mi del provvedimento impugnato e le ragioni sulle qua-
1i si fonda. Esso & presentato all’utficio finanziario che
ha eseguito l‘acc‘e.rtar’nento; pud anche essere presentato
all’uffieio comunale nei casi in cui a quest’ultimo pud
essere consegnata la dichigrazione dei- redditi, ovverc
spedito con lettera raocongandata con ricevuta di ri-
torno. L’ufficio finanziario e quello comunale devono
rilasciarne ricevuta; mel caso di spedizione per posta il
ricorso si «considera come presentato nel giorno che i
+ sulta dal timbro postale.

b) I1 reclamo & trasmesso dall’ufficio finanziario alla’

commissione competente insieme ¢oi documenti prodotti
dal reclamante (articoli 23 e 39).

¢) Se il gontribuente ha chiesto di essere udito per-
sonalmente dev'essere avvertito almeno dieci giorni
prima dell’udienza fissata per la discussione del ricorso.
Egli ha la facolta di consultare presso la segreteria
della commissione il rapporto dell'ufficio e gl atti ad

ess0 allegati fino al giorno antecedente a quello della
udienza; e puod presentare note aggiunte e documenti
fino a cingue giorni prima dell’udienza’ stessa. Se il
reclamante non compare all’udienza, e rimesso alla di-
screzione della commissione di decidere la controver-
sia o0 di concedere un differimento; se, pero, la tratta-
zione della controversia & rinviata, su richiesta della

“parte 0 di ufficio, il contribuente che ha chiesto l'audi-

zione personale, anche se gia udito, dev'essere nuova-
mente invitato (art. 28).

d) Per I'istruzione del ricorso il principio dominan-
te & quello che la. commissione, entro i limiti segnati
dall’oggetto della contestazione e dai diritti sostanziali
delle parti, ha un’ampia potestd di indagini e non e
affatto vinecolata dalle richieste delle parti stesse. Que-
sto principio, che gia si poteva desumere dal comples-:
so delle norme anteriori, & stato espressamente enun-
ciato nell’art. 27 del decreto-legge 7 agosto 1936, in
cui & detto che il giudizio dellg comrmssmm « sard in-
dirizzato esclusivamente all’ apphcazwne della legge in
base alla obbiettiva considerazione dei fatti, delle cix-
costanze e degli elementi tutti di apprezzamento di cuil
sigitp a coudscenza ». La Commissione, quindi, ha tutte
le facolta di indagini, di accesso, di ispezione, di con-
trollo, di richiesta di dati, di informazioni e di.chia-
rimenti conferite dalle singole leggi d’imposta ai fun-
zionari delle imposte dirette e del registro. Ed il contri-
buente ha il dovere di corrispondere alle richieste della
commissione, allrimenii soggiace all’ammenda da litre
100 a lire 2000; senza dire dello sfavorevole apprez-
zamenio che la commissione & autorizzata a fare dgl
suo comportamento nella decisione della controversia
(art. 25 decreto 8 luglio 1937). Oltre a c¢io la  com-
missione pud disporre d’'ufficio o consentire gualsiasi
mezzo di prova c¢he ritenga opportuno per I'accerta-
menio della veritd, rispettando soltanto le fondamentali
esigenze del contraddittorio e della paritad di cendizione.
delle due parti in contrasto.

e) Nell'udienza fissata per la discussione del ri-
corso i1 procuratore delle imposte o del registro puo in
tervenire personalmente o a mezzo di un suo rappre-
sentante, per fornire i chiarimenti necessari e per
esporre le sue controdeduzioni agli elementi di fatio ¢

g) La decisione & irasmessa dalla segreteria della
commissione all’ufficio delle imposte o del regisiro e
si considera pubblicata nel giorno del ricevimento da
parte di quest’ultimo :(art. 34 decreto 8 luglio 1937). Dallo
stesso ufficio dev’essere eseguita la mnotificazione al
contribuente della sola parte dispositiva della deci-
sione nil termine di sessanta giorni dalla data del rice-
vimento. La mancata notificazione nel termine fa deca-
dere ’amministrazione finanziaria dal diritto di appel-
lare, tranne che essa non dimosii, mediante elenco
restituito dal comune o la ricevuta della spedlzlone rac-
comandata, di avere inviato gli avvisi da notificare al-
meno dieci giorni prima della scadenza del termine stes-
so (art. 35). )

h) Contro la decisione di primo grado, ¢ nel termine
di trenta gilorni dalla sua notificazione, tanto l'ufficio
finanziario quanto il contribuente possono proporre ap-
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pello alla commissione di secondo grado, la quale ha
tutti i- poteri che competono al giudice di appello nel
processo ordinario; essa, quindi, non solo pud riesa-
minare le questioni discusse in primo grado, anche sulla,
base dei nuovi elementi che le siano offerti, o delle
nuove indagini che istituisca, avvalendosi delle facolta
che le spettano al pari che alle commissioni distrettuali
(art. 41),/ ma pud prendere pure in considerazione ogni
altra questione proposta da'lle parti e che non esorbiti
dall’'oggetto della contestazione, quale risulta dall’ac-
certamento amiministrativo,

iy «Coniro la decisione emanata in secondo grado
dalla commissione provinciale cosi 1'ufficio finanziario
come il contribuente possono ricorrere, nei casi stabiliti
dalla, legge, alla commissione centrale nel termine di
frenta giorni dalla notificazione della decisione di ap-
pello (art. 45). 1 ricorso deve contenere I'esposizione del
fatto, Venunciazione delle questioni e I'indicazione delle
norme legislative o regolamentari che si affermano vio-
late o.erroneamente applicate (art. 46).

Alla discussione non intervengono ne il rappnasen-
tante dell’Amministrazione finanziaria ne il contribuen-
te, all’infuori del caso gid ricordato in cui la contro-
versia abbia ad oggetto l'esistenza o la valutazione di
interessi non risultanti dal titolo.

Le deécisioni della commissione centrale devono essere
11"o'f1"ﬁ"c’at¢ dall’ufficio delle imposte ne] termine di tre
mesi dal giorno in cui sono ad esse pervenute, Trascorso
questo termine, la decisione diventa definitiva per 1’am-
ministrazione finanziaria, ¢he non pud piu proporre,
contro di essa, 1’azione giudiziaria (art. 34 legge 8 giu-
gno 1936, n. 1231).

I) Allorché la commissione centrale, nell'esercizio
della sua competfenza di Jegittimita, annulla la deci-
sione impugnata e rinvia la controversia alla, comimis-
sione provinciale per un nuovo giudizio, questo & devo-
luto ad una sezione competente diversa da quella che
ha emanato la decisione annullata., Se quest'ultima &
stata emessa dalla commissione provinciale in adunanza
plenaria, 0 quando manca altra sezione competente per
materia, ovvero concorrono altre particolari circostanze,
la commissione centrale pud. rimandare I’esame della
controversia ad altra commissione provinciale dello stes-
5o compartimento d'ispezione superiore (art. 48 ¢it.)."
agli argomenti addotti dal- contribuente. Dichiarats
chiusa la discussione, il procuratore pud rimanere |pr0
sente alla votazione, ma non ha facoltd di interloquire.

f} La commissione non pud deliberate se hon sono
presenti i tre quinti dei suoi componenti; le delibersn-
zioni sono prese a maggioranza di- voti; nel caso di Pa-
rita prevale il voto del presidente (art. 18). L’obbligo
della motivazione non & stabilito generalmente dalla
legge per tutte le decisioni delle commissioni, ma solo
per quelle relative a determinate controversie, e cioé:
a) nelle controversie aventi ad oggetto la determina-
zione del valore per V'applicazione delle imposte sui tra-
sferimenti della ricchezza, le décisioni delle commis-

JSioni distrettuali e provinciali devono contenere uma
sommaria motivazione, dalla guale risultino gli ele-
mentj di gatto tenuti g qalcolo nella determinazione dei

.glinteressati,

valori imponibili; b) in - materia di imposte dirette e
di imposte sui trasferimenti della ricchezza le commis-
sioni provinciali e la commissione centrale doveno in-
dicare i motivi delle loro decisioni allorché pronun-
ciano su questioni di- diritte (art. 42); ¢) la motiva-
zione inoltre & prescritta, anche per le decisioni della
commissione distrettuale, quando escludono l'esistenza
di interessi non risultanti dal titolo (art. 50 testo unico
24 agosfo 1877, n. 4R1). La commissione centrale, pero,
ha stabilito, con una razionale interpretazione della
legge, che in qualsiasi decisione devono pur sempre
essere indicate le ragioni sostanziali della pronunzia

m) Coitro le decisioni, infine, della ecommissione
provinciake & ammesso anche il ricorso per revocazione
alla stessa commissione e negli stessi casi in cui questo
mezzo di gravame € consentito nel processo comune
(art. 395 cod. proc. civ.); il ricorso dev’essere presentato
nei termini stabiliti per lappello (art. 44 decreto 8 lu-
glio 1937).

2) Le commissioni censudrie.

12. Com’eé mnoto, -1’accertamento dell’imposta sui terreni
ha luogo col sistema del catasto, consistente nella rile-
vazione che in un certo momento si fa di futto il terri-
torio nazionale, diviso in porzioni (particélle catastali),
per ciascuna delle guali si 4letermina l'estensione e la
cultura, il nome del possiessore e il reddito. Essendosi,
pero, disposta, col decreto-legge 13 aprile 1939, n. 652,
la formazione del nuovo c:atagto edilizio urbano, il me-
desimo sistema dovrd seguirgi, allorché esso andra in
vigore, per 1accertamento dell’imposta sui fabbricati.

Le commissioni censuarie sono gli organi che, da
un lato, collaborano con lamministrazione attiva alla
“formazione del catasto, dall’altro, sono chiamate: a -ri-
solvere le controversie fra l’amministrazione stessa &
Sono anch’esse ordinate in tre gradi: -
commissione comunale, provinciale e centrale, e cosi
formate : ’

a) La commissione comuiale si compone, neji co-
muni capoluogo di provincia e in quelli con popolazione
superiore a 50.000 abitanti, di un presidente, di otto
membri effettivi e quattro supplenti, negli altri, di cin-

“que membri effettivi e di tre supplenti, nominati tutti

dall’Intendent; di finanza della provincia.

b) La commissione pr-dvinci.ale ¢ costjtuita di un
presidente, di otto membri effettivi ¢ quattro supplenti
nominati dal Ministro per le finanze.

¢) L.a commissione centrale & composta di diciannove
membri effettivi € sei supplenti nominati dal ministro
per le Finanze ed & presieduta da quest'ultimo ovvero
dal vice puesidente da iui prescelto fra i membri ef-
fettivi, Ce

Cosi le commissioni distrettuali, nei comuni maggiori
come le commissioni provinciali e la commissione cen-
trale funzionano in due distinte sezioni: Fa prima per
il catasto terreni, la seconda per il nuovo catasto edi-
lizio. urbano (decreto-legge 23 novembre 1944, n. 403).

Le loro attribuzioni sono intrecciate con quelle :del-
lamministrazione catastale. Questa, infatti, compiuti
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gli aceertamenti che occorrono per ka formazione delle
tariffe, comunica gli elementi censuari contemporanea-
ménte alle commissioni comunali per i rispettivi co-
muni, a quelle prevneialli per le rispettive provincie,
alla commissione centrale per tutto il regno. Entro
trenta giorni dalla comunicazione le commissioni co-
munali hanno facolta di presentare alla commissione
provinciale le loro osservazioni circa la perequazione
fra gli elementi censuari del proprio comune € quelli
dei comuni limitrofi.

La c¢ommissione provincjale, entro i successivi ses
santa giorni, sentite l'amministrazione del catasto e la
sezione agraria della camera di commercio, devide, sia
in via comparativa, sia in via assoluta, sugli elementi
censuari dei comuni della propria provincia, Contro le
decisioni della commissione provinciale l'amministra-
zione (el catasto pud- ricorrere alla commissione cen-
trale, che decide definitivamente nel termine di novanta
giorni dal ricevimento del ricorso (art. 8 legge 4 aprile
1639,- 1. 58%; articoli 20 e 22 legge 8 marzo 1943, n. 153).

Procede indi amministrazione al classamento, e ciod
ad applicare a ciascuna particella la quality e la classe
che le compete, p ne rende noti i risultati mediante il
deposito degli atti nella sede del comune e l'affissione
di un manifesto che ne da motizia. 1 possessori interes-
sati possono reclamare cotntro di essi alla commissione
comunale; coniro le decisioni di questa tanto i posses-
sori quanto Yamministrazione possono produrre appello
alta coramissgione provinciale, ma soltanto per questioni
di massima o per violazioni di legge (articoli 37 e 38
T. U. 8 ottobre 1931, n, 1570; art. 23 legge 8 marzo 1943).

3) Le commissioni comunali e la G.P.A.
in materia di tributi locali.

13. Per la risoluzione in sede amministrativa delle
' contestazioni relative ai tributi comunali — eccezione

fatta per quelle in tema di imposte di consumo — &
costituita una commissione comunale, formata di un
numero di: membri che varia secondo la classe a cui
appariiene il comune, ¢ che decide, in primo grado,
sui reclami dei contribuenti, che devono proporsi nei
trenta giorni dalla notificazione del provvedimento con-
tenente de nuove iscrizioni o variazioni o le rettificazioni
delle denuncie (art. 978 testo unico 14 settembre 1931,
n. 1175, modificato con l'art. 38 del decreto legislativo
luogotenenziale 8 marzo 1945, n. 62).

Contro la decisione della suddetta commissione gli
interessati e il comune possono, mel termine di trenta
giorni dalla notificazione o comunicazione della medse-
sima, ricorrere in appello alla G.P.A., in sede ammi-
nistrativa, integrata con l'aggiunta di duwe membri ef-
fettivi e due supplenti scelti dal prefetto (articoli 282 e
283 testo unico citato).

Riguardo, invece, ai tributi provinciali, la competenza
a provvedere sui reclami spetta, in primo grado, alla
G.P.A. in sede amministrativa € in secondo grado alla
stessa G.P.A., integrata nel modo che si & detto {(art. 284).

Contro le decisioni della G.P.A., cosi per i tributi co-
munali come per quelli provinciali, & ammesso un ul-

teriore gravame, per soli motivi di legittimita, alla com-
missione centrale per le imposte dirette (art. 284-bis, ag-
giunto col decreto-legge 26 dicembre 1936, n. 2394).

Ai medesimi organi spetta anche di decidere le con-
troversie riguardanti l'incremento di valore conseguito
dalla proprietd immobiliare in dipendenza di opere com-
piute dagli enti locali senza il concorso dello Stato i)ler. )
I'applicazione del relativo contributo di miglioxia (arti-
colo 240); laddove le questioni concernenti la determi-
nazione della zona in cui sono tomprese le proprieta
soggette al contributo e i prezzi iniziali dei beni sono
decise in primo grado dalla G.P.A. e in secondo grado
gal Ministro per le finanze (art. 239).

4) Il comitato direttivo degll ayenti di cambio
e il collegio peritale. .

14. La valutazione, ai fini diell’imposta di negoziazione,
dei titoli delle societd con capitale non inferiore & li-
re 250.000, non quotati in borsa, e di quelli che, pur es-
sendo quotati, non hanno avuto nell’anno precedente
contrattazioni in borsa, e fatta d’ufficio, ogni anno, dal
comitato direttivo degli agenti di cambio della:borsa
valori locale o, questa mancando, della borsa piu vicina
alla sede della societd emittente (art. 4 decreto-legge
15 dicembre 1938, n. 1975). Contro la determinazione del
comitato & ammesso il ricorso ad un collegio peritale di
nove membri effettivi e due supplenti, costituito con
decreto del Ministro per le finanze e la cul decisione
& definitiva (articoli 9 e 10 R. decreto-legge citato; arti-
coli 1 e 2 legge-29 marzo 1940, n. 243).

Il medesimo collegio peritale giudica anche in ap-
pello dalle commissioni distrettuali (v. sopra, n. 10,
lett, D), dei ricorsi aventi ad oggetto la determinazione
del capitale delle societd straniere investito nel /Regno
(art, 2 legge 29 marzo 1940, n. 242).

Temporaneamente, fino al 31 dicembre dell’anno suc-
cessivo alla dichiaraziome di cessazione dello stato di
guerra, le suddette attribuziomi del collegio periiale sono
deferite ad una speciale sezione della commissione pro-
vinciale delle imposte {(art. 1. decrelo legislativo luogo-
tenenziale 25 maggio 1945, n. 301).

5) 'Le camere di commercio e il minisiro delle Finanze.

15. Per la risoluzione delle controversie circa la qua-
lificazione delle merci agli effetti deli’imposta doganale
I'interessato pud chiedere che esse siano deferite al giu-
dizio della camera di commercio, che decide su parere
d'una commissione di periti. Se, invece, egli non chiede
il giudizio della camera, ovvero egli stesso o Yufficio
doganale non accettano il giudizio ‘da questa emesso,.
la decisione speita al ministro delle Finanze, il quale,
prima di emetterlo, deve, di regola, sentire il pareue
del collegio dei periti (articoli 1 e seguenti festo unico
9 aprile 1911, n. 330 ;o successive modificazioni).

Contro la decisione del ministro & ammesso il ricorso
al consiglio di Stato, ma solo per 'incompetenza o ecces-
so di potere (art. 26 cpv. testo unico 2% giugno 1924,
n, 1054), intesa questultima espressione, non nel signi-
ficato che assume quale motivo di illegittimita dell’atto
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amministrativo, ma nel senso in cui & adoperata dal-
Part. 362 cod., proc. civ., e cio¢ di sconfinamento del
giudice dai suoi poteri. :

Il miedesimo procedimento si segue per la risoluzione
delle controversie circa la qualificazione di alcune merci
agli effetti delle rispettive imposte di fabbricazione (arti-
colo 35 decreto ministeriale 8 luglio- 1924 per I'imposta
di fabbricazione degli spiriti; art. 16 decreto ministeriale
di pari data per l'imposta di fabbricazione dello zu:-
chera).

III. I ’AZIONE GIUDIZIARIA

16. Si e gid detto (n. 1) che secondo i principi fonda-
mentali del nostro contenzioso amministrativo le con-
troversie tributarie rientrano, per la. loro natura, nella

competenza del giudice ordinario. E quindi 'azione giu-.

diziaria per la difesa dei diritti cosl dell’ente pubblico
come del debitore d’imposta deve ritenersi ammissibile
in ogni caso in cui un’espressa disposizione non deferi-

sca la controversia ‘ad una giurisdizione speciale o non’

escluda in tutto o in parte il sindacato giudiziario.
Ma le nostre leggi apportano a questo principio note-

voli limitazioni, sotiraendo alla giurisdizione ordinaria

alcune questioni relative ad alcune imposte.

4) Riguardo ail’imposta fondiaria, sono escluse dalla
competenza del giudice ordinario le controversie rela-
tive a semplice estimazione di redditi o a questioni di
fatto (art. 6 legge sul contenz. amm., art. 39 wlt. cpv.

Testo unico 8 ottobre 1931, n. 1572, modificato con 1'ar- .

testo unico 8 ottobre 1931, n. 1572, modificato con Plarti-
colo 21 del decreto-legge 4 aprile 1989, n. 589, art. 23 legge
8 marzo 193, n. 153).

B) Per le altre imposte dirette, i1 cui accertamento e
soggetto al controllo delle commissioni amministrative,
sono sottratte alla. cognizione dell’autorita giudiziaria
le controversie concernenti la semplice estimazione dei
redditi (art. 53 testo unico 24 agosto 1877, n. 4021; art. 22,
secondo c¢pv. decreto-legge 7 agosto 1936, n. 1639).
Quali siano il preciso significato di questa frase e I'dm-
hito di applicazione della morma che essa esprime ¢
stato sempre controverso; e l'incertezza ha dato. esca a
una miriade di decisioni. Tenuto conto della iettera
della legge, che i lavori preparatori concorrono a pre-
cisare, ¢ della lunga elaborazione giurisprudenziale, il
concetto della legge sembra esser quello che sono eccet-
tuate dalla competenza giudiziaria le sole controversie,
aventi ad oggetto la determinazione del reddito, che
possono essere decise con indagini empiriche, non im-
plicando la risoluzione d'una questione giuridica; e
quindi, meciprocamente, la competenza giudiziaria si
estende, oltre che a tutte le controversie, di qualunqgue
natura, che non riguardano l'estimazione dei redditi,
anche a quelle che sono bensi di estimazione, ma. ri-
chiedono, per la foro decisione, un’indagine giuridica.

C) Le controversie relative alla determinazione del va-
lore, nelle imposte di registro, di successione, in surro-
gazione, di manomorta ed ipotecarie, sono decise, come
si & detto, in primo grado dalla commissione distret-
tuale e in secondo grado da quella provinciale, contro

la cui decisione e ammesso il ricorso all’autoritd giudi-
ziaria, ma solo per grave ed evidente errore di apprez-
zZamento ovvero per mancanza o insuificienza di calcolo
nella determinazione del valore (art. 29 decreto-legge
-7 agosto 1936, n. 1639)..

D) Sfuggono anche alla cognizione dell’autorita giu-
diziaria le controversie sulla qualificazione delle merci
ai fini delle imposte di fabbricazione, dell’imposta do-
ganale e di quella sull’entrata. o

E)y Lart. 285 del testo. unico sulla finanza locale esclu-
de dalla competenza giudiziaria le questioni chie si rife-
riscono « ad estimazione di redditi o ad accertaménti
di fatts relativi alla materia imponibile»; la quale,
cspr ~oione, essendo diversa e pitl ampia di quelle ado-
per: e nelie leggi sulle imposte dinette erariali, si pre-
sta a comprendere in sé, olfre che le controversie di.
estimazione, ogni altra che possa essere risolta con una
mera indagine di fatto, anche se estranea al tema del-
Yestimazione, .

Iy Ricordiamo da ultimo la funzione giurisdizionale
dell’Intendente di finanza nell'applicazione delle sanzioni
rer 1 reati fiscali.

La competenza dell’intendente & limitata alle contrav-
venzione per le quali la legge stabilisce la sola pena
dellammenda, essendo devoluto ogni altro reato alla
cogniziong del tribunale ordinario. .

L’Intendente pronuncia la condanna con decreto mo-
tivato, .che diviene esecutivo, quando non sia fatta op-
posizione nel termine di quindici giorni da quello della
sua notificazione. L’opposizione si propone mediante di-
chiarazione contenente i motivi, ricevuta dall’intendente
di finanza che ha emesso il decreto, 0 da un funzionario
da lui delegato, ovvero da un funzionario degli ufficl
finanziari del luogo di residenza dell’imputato. Essa &
trasmessa dall’intendente al procuratore del Re presso
il tribunale competente; ordinato il dibattimento, se
'opponente si presenta, il decreto di condanna & revo-
cato di diritto ed il tribunale giudi® in prima istanza
nelle forme stabilite dal codice di procedura penale
(articoli 36 € seguenti legge 7 gennaio 1929, n. 4).

17. La facolta del cittadino di promuovere Il'azione
giudiziaria & subordinata all’adempimento d’una gra-
vosa condizione, e ciogé al preventivo soddisfacimento
della pretesa tributaria risultante dall’atto di accerta-
mento, Questa regola, comunemente denominata solve
et repele, sancita, in via generale, nell’art. 6 cpv, della
legge sul contenzioso amministrativo e riprodotta in
quasi tutte le leggi speciall tributarie (art. 149 legge
del .registro; art. 97 legge tributaria sulle successio-.
ni, ecc.), ha sempre dato luogo ad una infinitd di conte-
stazioni circa i limiti in cui deve essere applicata.

Quanto ai limiti oggettivi, si & ritenuto: a) che 1'espres-
siome « ogni controversia &’ imposta », contenuta nell’ar-
ticolo 6 della legge sul contenzioso amministrativo- deve
intendersi riferita ad ogni specie di tributo, e quindi
non soltanto alle imposte dirette e indirette, ma anche
alle tasse e ai tributi speciali; b) che dall’ambito- di
applicazione della regola sono esclusi soltanto ‘i“sup-
plementi d'imposta; ¢) che la megola stessa si estende
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a qualsiasi giudizio in cui il privato proponga una do-
manda (citazione, opposizione, ricorso) all’autorita giu-
diziaria, con la quate sollevi una controversia d’imposta,
non, invece, nei giudizi in cui sia parte attrice la stessa
amministrazione finanziaria; d) che 1’'obbligo del pre-
vientivo pagamento sussiste per qualsiasi controversia
che abbia la sua radice in un rapporto giuridico tribu-
tario quale che sia 1'oggetto specifico della contesta-
zione, '

Pin difficili a definire sono i limiti soggettivi di appli-
cazione della regola. E' stato anzitutto deciso che essa
non vigd mei ~confronti dello Stato, reclamante contro
la richiesta. di pagamento dell’imposta da parte di un
ente pubblico minore, perche, essendo il privilegio del
solve el repete « nna diretta espressione della sovranita
dello Stato », non ¢ possibile che questo nel consentirio
agli enti minori « I'abbia concesso anche contro se sies-
so, abdicando alla sua sovranitd »; sia perche «le spese
delle amministrazioni statali sono soggette alle forma-
lita sancite dal vegolamento generale sulla contabilita
dello Stato; ed i fondi, che occorrono per una nuova
spesa, non si possono otfienere in un brevissimo periodo
di tempo e senza le prescritte giustificazioni ».

All'infuori dell'ipotesi dello State contribuente, I'ec-
cezione del solve et repete pud essere fatta valere di
fronte a qualsiasi debitore d’imposta, sia esso il sog-
getto passivo o il responsabile o il sostituto d’imposta,
e anche di fronte a coloro i cui beni sono vincolati al
soddisfacimento del credito d’imposta e che, quantunque
non obbligati al pagamento, in quanto vogliono sottrarre
i loro beni all’esecuzione fiscale, sono soggetti all’onere
di soddisfare il tributo; non, perd, di fronte ad altre
persone, anche se siano parti in una controversia dim-
posta, com’eé nel caso dei creditori del contribuente che
nel giudizio di graduazione sollevano eccezioni circa
la collocazione del credito d’imposta,

La giurisprudenza infine, della corte suprema, adot-
tando un te»m\pera'rﬁent-o equitativo, che trova la sua
giustificazione nell'esigenza di attenuare le pit inique
conseguenze derivanti dalla wegola solve et repefe, ne
ha escluso 1'applicabilitd mei casi in cul misulta prima
facie che la persona, contro la quale & rivolta la pre-
tesa tributaria, e estranea assolutamente all’obbligazione
d’imposta, .

18. Circa il tempo in cui l'azione giudiziaria pud es-
sere promossa, le nostre leggi generalmente coiitengono
una duplice limitazione, stabilendo che l’azione stessa
non pud essere proposta prima che il procedimento am-
ministrativo di accertamento. dell’imposta sia pervenuto
a un certo stadio, né dopo la scadenza di un certo ter-
mine.

4) Per le imposte dirette che si riscuotono mediante.
ruoli Tazione giudiziaria non puo essere proposta se
non dopo la pubblicaziope dei ruoli stessi (art. 6 legge

sul contenz. amm.); i@ si & ritenuto che Ja pubblicazione

sopravvenuta nel corso del processo non basti a ren-

dere proponibile P'azione.
Logicamente, poi, la fase amministrativa dell’accerta-
mento dovrebbe precedere quella giudiziaria, cosicche

)

Vazione dinanzi alla giurisdizione ordinaria non do-
vrebbe essere ammissibile se non dopo lesaurimento
della via gerarchica o del ricorso contenzioso, Ma la
nostra, legislazione non si uniforma sempre a questa di-
rettiva, ’

4) Nei casi in cui contro l'atto amministrativo di
accertamento & ammesso il ricorso gerarchico, la sua
proposizione non costituisce una condiziome pler la suc-
cessiva azione giudiziaria; ma, se questa & promossa
senza che sia presentato il ricorso, o prima che siano
trascorsi novanta giorni dalla pr«esentazio-nre{ I’ammi-
nistrazione, che rimanga soccumbente nel giudizio, non
¢ tenuta al rimborso delle spese di lite (art. 149 legge
del registro). '

b) Il medesimo regolamento ritengo che viga. tuttora
per le controversie in materia di imposte di registro, di
successione, di manomorta, ipotecarie e in surrogazione,
non riguardanti la base imponibile; per esse, infatti,
al ricorso gerarchico e stato sostituito il reclamo alie
Commissioni delle imposte, ma nessuna modificazione
¢ stata apportata alle precedenti morme regolatrici del
rapporto fra il ricorso amministrativo e 1’azione giudi-
ziaria, € l'art. 22 del decreto 7 agosto 1936 si riferisce
soltanto alle controversie in materia di imposte dirette.

¢) Nel campo delle imposte dirette, per le quali spetta
al cittadino, contro 1'atto di accertamento, il ricorso alle
commissioni ammistrative, I'autorita giudiziaria puod
essere adita anche dopo che sia intervenuta soltanto la
decisione definitiva della Commissione distrettuale o di
quella provinciale ((art. 22. decreto-legge 7 agosto 1936).

d) Per i tributi locali, invece, il lgislatore ha adot-
tato una regola diversa, & cioé che non si pud proporre-
Pazione giudiziaria se non dopo esaurito il procedi-
mento amministrativo in tutti i suoi gradi. , .

B) Cifca il termine entro il quale dev’essere proposta
Tazione giudiziaria, occorre distinguere le imposte di-
rette che si riscuotono mediante.ruoli dalle altre impo-
ste statali e dai tributi locali.

a) Per le prime il termine & di sei mesi dalla pubbli-
cazione del ruolo; ma se si tratta di questioni, che non
siano state definitivamente risolte in via amministrativa
prima della pubblicazione del ruolo, il suddetto termine
decorre dall'nltima decisione amministrativa che sia
definitiva per sua mnatura o che fals sia divenuta per
mancanza di gravame (comb. art, 53.legge sull’imposta
mobiliare e art. 120 reg.).

b) Riguardo alle altre imposte statali, ¢ quando si
{ratta di controversie che abbiano formato oggetto d’una

* decisione amministrativa, e cios, o d’'una decisione del-

I'intendente-di Finanza o del ministro, emessa sul ricorso
gerarchico del contribuente, ovvero d'una decisione delle
commissioni amministrative per la risoluzione delle con-
troversie in materia di imposte indirette, ’azione giu-.
diziaria deve essere proposta nel termine di sei mesi
dalla notificazione della decisione stessa. -

¢) Nel campo dei tributi locali 'azione giudiziaria
dev’essena proposta, per le imposte di consumo, nel ter-
mine di tre mesi dalla notificazione della decisione am-
ministrativa e, per tutti gli altri tributi, nel termine di
seil imesi dalla pubblicazione d=l ruolo o dalla notifica-
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zione dell’ultima decisione delle commissioni ammini-
strative, se posteriore al ruolo (art.]285 t. u. 14 settem-
bre 1931, n. 1175). 4

Circa gli effetti del giudicato, non sorge questione
rigua,rdg alle imposte istantanee, nelle quali p'err ogni
singolo avvenimento, costitwente il presupposto del tri-
buto; nasce un distinto debito d'imposta e si fa luogo
ad un distinto accertamento, cosicché non & dubbio che

U'efficacia della cosa giudicata non si estenda oltre il

caso deciso. Ma deve adottarsi risoluzione analoga per
le imposte periodiche, dato che anche in queste sorge
per ogni periodo d’imposta un debito distinto da quello
relativo ai periodi precedenti e susseguenti, cosicche
l’efficacia del giudicato & limitata al periodo d’imposta
relativamente al quale & sorta la controversia, quale che
sia la natura della questione decisa, e cioé anche se si
tratti di una questione riflettente quegli elementi del
rapporto .d’imposta che si riproducono inalterati (la que-
stione, ad es., circa la capacitd del soggetto d’imposta)
nei periodi successivi. Qualora, perd, laccertamento
amministrativo si estenda a pit periodi d’imposta, come
nel caso dell’imposta mobiliare, per la quale l'accer-
tamento non pud essere modificato s non dopo un
biennio, anche 1'efficacia della cosa giudicata si estende
ai vari periodi compresi nell’accertamento.

§ 3. Critica del sistema e proposte di riforma,

19. Che il sistema sopra delineato non risponda. alle piQ
- elementari esigenze della giustizia tributaria € stato
detto e ridetto e mon ha quasi bisogno di essere dimo-
strato, tanto sono evidenti i difetti che esso presenta e
gli inconvenienti che produce. '

a) Risaltano anzitutto la disonganica molteplicita e

lincerta natura degli organi fra i quali & distribuito il
compito di attuare la giustizia tributaria; donde deri-

vano conflitti «di competenza e frequentissime, difficili.

questioni circa i rapporti fra 1’'uno e 1’altro, la cui riso-
luzione determina ritardi, intralci ed aggravi di spese.
Alla varieta degli organi si accompagna la diversita

dei procedimenti, pur dovendosi riconoscere che un no- -

tevole passo sulla via della unificazione si e fatto col
decreto 8 luglio 1987, n. 1516, che regola il procedimento
dinanzi alle comimissioni, in ordine al quale si rinve-
nivano scarse e frammentarie disposizioni nelle leggi
precedenti. i

b) La discriminazione fra le questioni di estimazione
e le altre che non sono tali, ardua in se stessa e aggra-
vata dalla incostante terminologia legislativa (v. sopra,
n. 16), alimenta un nunmero sterminato di controversie,
che, in mancanza di una sifcug"'a direttiva ricevono so-

luzioni oscillanti, per lo piu ewmpiriche, dalle quali &
diifficile trarre degli orientamenti per i casi futuri.

¢) La tutela del contribuente, per le questioni di
semplice estimazione — che pure sono le piut numerose
ed involgono talvolta interessi cos-picui — €& assai im-
perfetta per la sommarietd e superficialita dell’indagine
cuj somo costrette le commissioni, oberate di lavoro; per
il modo in cui avviene la scelta dei commissari, la cui

~nomina e la cui conferma dipendono, in sostanza, da

duella stessa amministrazione Finanziaria che & parte
in causa; per la flagrante violazione dei principi del
contraddittorio, in quanto, chiusa Jla discussione, il Tap-
presentante della finanza & autorizzato ad assistere alla
votazione, benché non abbia — oh santa innocenza del
Iegislatore! — la facoltd di interloquire. [

d) All'incontro, per le imposte dirette, per le que-
stioni che non sono di semplice estimazione, i mezzi
apprestati al contribuente per la sua difiesa sono pleto-
rici, dato che le questioni stesse possono passare atira-
verso il vaglio dei tre ordini di commissioni amministra-
tive e poi ancora della magistratura ordinaria in tutti
i gradi: complicazione in parte attenuata dalla norma
1ch‘e consente al contribuente di adire l'autoritda giudi-
ziaria dopo la decisione definitiva della commissione
distréttuale o di quella provinciale,

e) Uno dei piu deplorevoli risultati di tutto il si-
stema & lenorme ritardo nella definizione delle con-
troversie tributarie, il che & fonte di disagio sia per
'amministrazione che per il coniribuente: se, infatti,
'imposta & iscritta a ruolo e riscossa prima che la con-
troversia sia decisa, gualora poi la risoluzione sia favo-
revole al contribuente, questi subisce il danno del tar-
divo rimborso delle somme indebitamente pagate, senza
neppure la corresponsione degl’interessi legali, essendosi
ritenuto che questi non decorrono se mnon dalla data
del passaggio in ‘giudicato» della sentenza che definisce
la lite (con la quale regola contrasta ’altra, pure accolia
dalla giurisprudenza, che, per i supplementi d’imposta,
in materig di imposte indirette, il coniribuente che pro-
ponga l'opposizione, avente efficacia sospensiva, alla
ingiunzione, deve poi glinteressi dalla data di questa,
ove 1'opposizione sia respinta); qualora, invece, la ri-
scossione del tributo sia ritardata fino alla definizione
della controversia, che si risolva sfavorevolmente per
il contribuente, si verifica il grave inconveniente che il
momento del pagamento viene ad essere molto lontano
da quello in cui si & verificato il fatto generatore delia
imposta.

f) Ed infine, anche nei casi in cui i diritti del citta-
dino trovano la loro piena tutela nell’azione giudiziaria,
Pesercizio di questa.incontra un ostacolo, che puo essere
talvolta una insormontabile barriera, mell’esoso ed in-
giusto principio del sotve et repete.
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1. I.’imposizione dei consumj e i‘monopoli fiscali sono
oggetto di forti critiche, sia nel campo scientifico ed
economico-finanziario, sia in quello. politico e inoltre
song un esempio curioso di contraddizione fra le idee
dominanti nella dottrina e la pratica delle finanze pub-
pliche, che pur dovrebbe quelle idee prevalenti rappre-
sentare.

Infatti, nonostante tutte le ostilita, le imposte indi-
rette sui consumi oc¢gupano sempre un posto fondamen-
tale nelle finanze pubbliche e a poco meno di un se-
colo di distanza dall’agitazione di Ferdinando Lassalle
contro le finanze borghesi per lo sfruttamento delle clas-
si lavoratrici attraverso l'imposta indiretta e dall’arrin-
ga defensionale -al processo di Berlino del 1863 pubbli-
cata col titolo 1imposta indiretta e le condizioni delle
classi lavoratrici’ (Roma, Mongini, 189), 'U.R.S.S., co-
me si sa, ha preparato e sostenuto la guerra soprat-
tutto con le imposte indirette e 1'Italia attualmente, con
500 miliardi di lire di spese, 140 di entrate effettive e 60
per movimento di capitali, pud compiacersi di ricavare,
all’infuori del cospicuo gettito delle varie imposte in-
dirette, 4 miliardi al mese di provento netto dal mono-
polio sui tabacchi e sperare di poter importare la ma-
teria prima dall’estero per far salire tale provento a 6
miliardi, che si avra in ogni caso fra due anni alla
piefa ripresa della coltivazione e lavorazione in Italia.

Le contraddizioni sono stupefacenti e occorre chiarirs
le idee e le cose per venirne fuori, con orientamenti di
politica ricostruttiva dei nostri ordinamenti finanziari.

2. Le imposte sui consumi, ed i monopoli fiscali pre-
sentano aspetti comuni in quanto vogliono incidere i
consumatori; ma i monopoli fiscali non sono soltanto
una particolare imposta indiretta, bensi un metodo per
attribuire allo Stato i guadagni di spettanza del produt-
tore- 0o venditore o di entrambi; quindi rappresentanc
un istituto anfibio della finanza politica. ’

3. Le funzioni di questi due istituti .considerati per
cid che hanno di comune e altresi di differenziale, pos-

s0n0 essere quattro, delle quali una fiscale e tre extra-

fiscali. A
La funzione fiscale & di colpire la capacita contribu-
tiva el consumatore da sola o congiuntamente a quella
del produttore{
Le funzioni extrafiscali sono:
1o La protezione economica, la quale pud giungere
anche a tal punto da cambiare natura gll'istituto finan-

ziario se, anziché funzione accessoria a quella fiscale,
si presenta come esclusiva; nel qual caso si ha, per
esempio, una misura protettiva pura e semplice e non
un'imposta. Invero nel caso limite di perfeita protezione
il dazio protettivo non procura un’entrata € non & piu
un’imposta. ;

20 La restrizione dei consumi non desiderabili, ma
non proibiti o proibibili, come nel caso di imposte sui
consumi di lusso, sui liqudri o sulle bevande molto al-
cooliche, sui consumi dannosi alla salute e scandalosi
(oppio, stupefacenti).

3o La redistribuzione della ricchezza, colpendo spese
eccessive 0 voluttuarie ¢ assorbendo sopraredditi.

40 ¥’ opportuno fare qualche riflessione sulla fun-
zione fiscale. : o

I consumi sono manifestazioni ‘indirette di capacita
contributiva, in quanto possono lasciare supporre che
oltre la ricchezza necessaria per la spesa privata il
contribuente ne possegga alira da aggiungere al prezzo
della cosa 0 del servizio comperato e da destinare
{itolo d’imposta per la spesa pubblica, o perché effetti-
vamente possiede altra ricchezza disponibile per i1 Fi-
sco, o0 perche riduce la quantitd del bene o servizio, che
avrebbe richiesto se non fosse colpito, o rinuncia ad
altri consumi (presenti o futuri) meno utili.

Sotto il punto di vista delle imposte personali o ‘sog-
gettive, le imposte indirette sarebbero da preferire alle
imposte dirette, che abbiano la puxg funzione fiscale di
colpire la capacitd contributiva derivante dal guadagno
0 dal possesso della ricchezza, sicché sarebbe giustifi-
cato il posto preponderante che hanno conservato nei
sistemi tributari. Invero chi produce e non consuma,
deve certo pagare il suo debito allo Stato, che gli assi-
cura le condizioni generali per lavorare proficuamente,
e ¢id0 & ragionevole dal lato economico e giuridico.

Ma, sotto I'aspetto sociale il produttore, che vive iso-
lato dal mondo a creare ricchezza in un’officina o in
un'azienda rurale o montana e non consuma la ric-
chezza prodotta, perch® avaro la risparmia foriemente
o di fatto non pud spenderla, per il suo stato di segre-
gazione, gode meno intensamente del consumatore non
solo la ricchezza, ma gli stessi servigi sociali. Questo
pensiero giustifica negli ordinamenti sogg‘ettivi delle
imposte, 1'imposta personaie progressiva sulla spesa an-
zich& sul reddito, per se stesso e indipendentemente
dalle opportunitd pratiche relative all’accertamento e
all'applicazione delle imposte, nonché dei loro fini exfra-
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fiscali, 1 quali invece possono consigliare il coordina-
mento di una imposta- progressiva e anche fortemente
progressiva sulla spesa con un’'imposta fortemente pro-
gressiva sugli alti redditi e patrimoni.

La prima colpirebbe la normale capacifa contributiva
personale secondo il tenore di vita mantenuto con il
proprio lavoro o con il patrimonio e in cid si mani-
festa come imposta anfibia, esercitando il compito d'im-
posta diretta oltre che indiretta. Essa poi potrebbe eser-
citare anche la funzione extrafiscale di penalizzare gli
sperperi della ricchezza o quella di redistribuirla.

La seconda avrebbe soltanto carattere redistributivo
e potrebbe anche in parte sovrapporsi alla prima nel-
I’esercizio di questo compito extrafiscale, rinvigorandolo.

Ma dal lato delle imposte oggettive e realj sui con-
sumi, queste considerazioni non hanno rilevanza e ri-
mane in tutta la sua gravitd 'appunto che si fa alle
imposte indirette -di colpire talvolta consumi che non
sono indizio di capacitd contributiva; di colpire con pro-
gressione a rovescio la ricchezza; di gravare special-
~ mente sulle classi povere e aventi famiglie numerose,

. sicche il gran numero degli appartenenti agli strati so-
ciali inferiori porta il maggior contributio alle finanze
pubbliche mediante le imposte indirette.

5. Con cautela quindi e da riflettere sulla capacita
contributiva nelle imposte indiretie, le quali assorbono
la rendita del consumatore, rappresentata dalla diffe-
renza fra il prezzo pagato e il prezzo che si sarebbe
disposti di pagare mediante l'aumento dovuto all’im-
posta prima di rinunciare al consumo di una determi-
nata quantita di merce.

E’ subito da rilevare la critica social¢ che puo farsi
al concetto economico di capacita contributiva cosl de-
finita. I beni di prima necessita, essendo meno elastici,
presentano la massima rendita del consumatore; i pa-
dri di numerosa famiglia sono disposti a sopportare 1o
pit alte quote d’imposta sui beni di prima necessita,
pur di non rinunciare al loro consumo.

11 concetto sociale di capacita contributiva esclude
invece che siano da colpire tali beni e per questa ra-
gione si condannano i sistemi finanziari, che ricavano
le entrate da numerose imposte sui consumi di beni
necessari all’esistenza. :

Per altro subentrano varie considerazioni da tenersi
presenti in determinate circostanze.

1) Nei paesi o nelle epoche, di generale prosperita e
facile occupazione anche i1 beni necessari presentano
ineccepibile capacita contributiva, perché la generale
sufficienza dei redditi consente di prelevare le imposte

sui consumi anche su quelli primari. Negli Stati Uniti,
ad esempio, dove i disoccupati sono meglio sorretti i’
da noi, qualsiasi imposta indiretta, se non & eccessiva,
puo applicarsi, anche se non & da consigliare,

2) Si verifica infatti il pagamento dell’imposta senza
riduzione dei consumi necessari, ma mediante contra-
zione o di altri consumi o di risparmi.

3) Oppure si sostiene 1’imposta mediante un aumento
di attivitd produttiva, o una riduzione dei costi di pro-
duzione (rimozione dell’'imposta).

4) Infine, dove esiste la possibilita, si ripercuote la
imposta sui datori di lavoro o d’impiego mediante rti-
chiesta di maggiori salari o stipendi. La ripercussione
pud essere immediata o0 seguire con ritardo l'imposta;
essere minore, eguale o superiore ad essa. In queste cir-
costanze dunque l'imposta cambia funzione e diventa
diretta.

6. Reciprocamente & da osservare che imposte dirette,
che dovrebbero colpire la rendita del produttore, pos-
sono essere ripercosse sui consumatori, mediante au-
mento di prezzi delle merci o dei servizi prodotti, nelle
circostanze -considerate dalla teoria, e quindi trasfor-
marsi in imposte indirette.

7. Date queste possibilita di reciproche ripercussioni,
che si propagano nell'equilibrio economico generale, si
attribuisce scarsa importanza alla sqddistinzione fra
imposte indirette e dirette, entrambi i tributi essendo da,
considerare come componenti delle forze che costitui-
scono I'equilibrio dei prezzi del mercato o che ne de-
terminano le trasformazioni. Si viene cosi per nuova
via a ripercorrere 10 stesso cammino della antica dot-
trina, fisiocratica della eguale diffusione di ogni impo-
sta, per cui sarebbe vana ogni disputa sul migliore
tipo d'imposizione o sulla preferenza da assegnarsi al-
T'uno piuttosto che altro tipo di tributo (1).

11 sofisma antico anche se ripresentato con pensiero
scientifico moderno, non puo resistere all’osservazione,
che mostra la diversa elasticita dei vari prezzi e delle
differenti rimunerazioni, sicche 1’applicare il carico dei
tributi necessari sulle imposte di consumo non & lo
stesso che fare ricorso alle imposte dirette.

Vi sono salari, stipendi, redditi, che hanno diverso
grado di elasticitd o che non ne posseggono affatio 0
che reagiscono con varia velocitd. Vi sono rimunera-
zioni ridotte al minimo e altre che godono di rendite.
Sonvi pure tempi o luoghi, in cui i contribuenti sono
organizzati ¢ pronti a reagire per la richiesta di mag-
giori salari e altri in cui non lo sono o almeno 8010

(1) 11 prof. U. Goesl prima e poi il prof. M. PaNTALEONI hanno sottostenuto il feorema secondo cui un contribuente, purche

sopporti lo stesso ammontare d’imposta, & indifferente alla forma dell’imposta. Si vedano PaNTALEONI M.: L’identita della
pressione teorica di qualungue imposia a parité d’ammontare e la sua semiotico in « Giorn. degli Economisti », 1910, e U. GoBBL:
Un preteso difetto delle imposte sui conmsumi in « Giorn. degli Economisti», 1904, e Ancora due parole sulla rendita del con-
sumatore in « Giorn. degli Economisti », aprile 1929). La ecritica del teorema come venne formulata dal Pantaleoni, si veda in
U. Ricer: Se il sacrificio del contribuente sia maggiore o minore con un'imposta diretta ¢ di consumo, in « Giornale degli Eco-
misti, settembre 1938. L'esame della questione & precisato da G. BorGATTA: Appunti di Scienza delle Finanze. Milano, Giufffs,

1933, vol. I, p. 165 e segg.

!
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in parte. Tutie queste differenze portano a situazioni
completamente disparate con la conseguenza che al-
cuni contribuenti sopportano tutto il carico dell’impo-
sta diretta, altri invece riescono a ripercuoterlo in par-
te, del tutto, o in misura anche maggiore di quella,
di cui sono gravati; chi vi riesce prima, chi poi. Si ve-
rificano allo stesso tempo, in vario grado e indirizzo
secondo le circostanze, due fatti: una riduzione di po-
tere d’acquisto e un aumento del costo del lavoro, che
incide come imposta diretta i profitti lordi degli im-
prenditori o che viene ritrasferita da questi in tuti¢ ¢
in parte nei prezzi delle merci e dej servigi.

Il che d& luogo di nuovo (con effetti alternativi o
congiunti) & un aumeno di rimunerazione, per la ri-
chiesta di maggiori salari o stipendi a restauro del po-
tere d’acquisto per quelli, cui non & possibile di rea-
gire con richieste di maggiore reddito.

8. Lo stesso & a dirsi per le imposte dirette, che solo
in date circostanze, minutamente studiate dalla teoria
della traslazione, possono essere trasferite e anch'esse

- pit 0 meno tardi, in misura minore, uguale o maggiore

del tributo stesso.

Ad ogni modo il rialzo di prezzi importa spostamento
0 variazione di domanda, di guisa che interessi di pro-
duttori o venditori vengono a subire variazioni, € sono
quindi-sacrificati dalle imposte dirette 0o prima per in-
cidenza diretta o poi per i fenomeni della diffusione
delle medesime dopo la traslazione.

Alla fine il moltiplicarsi delle imposte suj consumi
sopra una grande quantitd di merci fa si che: 10 una
parte- dei consumatori a reddito fisso & diminuita del

suo potere d’acqisto di quanto. ¢ I'ammontare totale

delle imposte indirette; 2¢ una seconda categoria trova :

ridotto i1 potere d'acquisto meno della somma delle im-
poste indirette, avendo potuto- otfenere un aumento

_parziale dei salari; 3¢ un terzo gruppo ha mantenuto

uguale potere d’acquisto, 0 lo ha accresciuto con un
aumento di reddito piu che proporzionale al carico dei
tributi indiretti.

9. Non & quindi vera la tesi ottimista che le imposte
dirette e indirette si diffondano nei prezzi, sicche alla
fine dell’equilibrio ristabilito dopo l'imposizione ciascu-
no ha il proprio posto e il carico tributario & permeato
nell’economia nazionale e non pesa Su nessuno in par-
ticolare. Parimenti & illusoria I’opinione che le imposte
dirette stiano esclusivamente a carico dei possessori di
redditi e patrimoni e quelle indirette pesino completa-
mente sui consumatori.

E’ tutt’altro che indifferente la struttura del sistema
tributario. In breve sintesi si pud ritenere di mettere
in evidenza queste proposizioni:

1) It complesso delle imposte dirette e indirette con-
corre ad accrescere i costi di produzione, ‘tenuto- conio
di quelli che essi sarebbero, qualora lo Stato provve-
desse alle medesime spese con entrate di altra natura,
che sj indicheranno in seguito, per colpire le rendite
considerate come vere aree di capacitd contributiva. 11

sacrificio & sopportato in misura diversa secondo la na-

tura delle imposte dirette e indirette € varia secondo le
ditterentj categoue di redditi.

E’ n11110re con le imposte personali sia diretie sia
indirette e magglore con quelle reali; e minore jper i
ricchi (anche per effetto delle maggiori evasioni delle
imposte personali) che per i meno abbienti; per ie
grandi che per le piccole aziende, per le imprese socie-
tarie nel confronto di quelle individuali, per le diffe-
renti possibilita d’accertamento, che sono note a tutti
gli esperti.

Le imposte personali invero sono meno trasferibili e
colpiscono meglio la ricchezza considerata come mani-
festazione di capacita contributiva di quanto non vi rie-
scano le imposte reali. Queste, soprattutto in situazioni
di congiunture avverse aj contribuenti, sono schiaccian-
ti sui piccoli produttori e consumatori, che vedono as-
sorbiti in-misura esorbitante il loro reddito dalle im-
poste, sicché poco margine resta a loro per soddisfare
ai piu elementari bisogni della vita prima ancora che
ai bisogni delle loro aziende. '

1 ricchi possono meglio resistere di fronte a dure con-
dizioni create dalle imposte reali sia sul reddito sia sul
donsumo, perché hanno un margine per provvedere piu
o meno tanto alle necessita delle aziende e promuo-
verne il progresso, quanto alle esigenze della loro vita.
Di fronte alle imposte personali, poi, sia sul reddito o
sul patrimonio sia sulla spesa essj riescono a evadere
pit facilmente dei meno abbienti.«E’ noto ai meglio in-
formati che in Italia nej primi anni della guerra 1939-4d
non giungevano a cento i redditieri provvisti di un ini-
lione e che nessuno di essi possedeva piu di due mi-
lioni di reddito. Queste statistiche non pubblicate mei-
tevano in evidenza che i piu ricchi sopportavano, per
virtin dell’evasione compiacentemente tollerata o favo-
rita dalla politica del governo, una pressione tributaria
effettiva molto minore dei contribuenti pitl modesti del-
I'imposta complementare sul reddito, oltre che una gra-
vezza inferiore dei meno abbienti, in rapporto al red-
dito per effetto delle imposte di consumo.

Sempre per effetto degli accertamenti piu precisi nel
piccoli comuni che nei grandi, nelle piccole aziende
che nelle grandi, in quelle individuali che nelle socie-
tarie gli effetti delle impb:st‘e si fanno sentire piu dura-
mente sui contribuenti minori che sui maggiori, di
guisa che l'aggravio nel costo di produzione, di cui si
¢ parlato, si diffonde non in modo uniforme, ma in mi-
sura diversa e precisamente in senso inverso alle ma-
nifeste o presunte capacita coniributive, quali sono pre-
cisate dalla coscienza etico-politica moderna. I1 debole
e il forte di fronte alle imposte si trovano caricati pro-
prio al contrario di quello che vorrebbe la giustizia con-
cepita secondo i criteri prévalenti ora.

" 2) Parimenti il complésso delle imposte indireite e
di quelle diretie per effetto delle ripercussioni limita in
varia misura il potere d’acquisto nelle varie categorie

~dei consuwmatiori, in rapporto alla diversa capacitd di

recupero nelle remunerazioni, che ciascuna di tali cate-
gorie presenta di fronte alla pressione tributarja.

Gli industriali, i commercianti, gli agricoltori, gli in-
termediari soprattutto nel periodo d'inflazione viescono
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a trasferire anche il carico delle imposte meglio degli
operai; questi piu degli impiegati; e vi soggiaciono in
pieno i possessori di redditi fissi, sia proprietari con lo-
cazioni vincolate sia redditieri, sia enti pubblici di be-
neficenza, istruzione e simili.

3) Le'molt‘eph}ci, fino ad essere eccessive, imposte
dirette € indirette, nel groviglio delle loro applicazioni
(eon evasioni, ripercussioni, incidenze, ammortamenti,
diffusioni) da parte dello Stato e dei molteplici enti au-
siliari ¢ causg notevole di depressione della vita gco-
nomica e sociale, di gravi sperequazioni e oppressiont,

di ritardo del progresso economico, politico e sociale

del paese.

4) Pertanto non & soltanto questione di contrapporre
imposte dirette a quelle indirette, ma di una revisione
delle une e delle altre per innovare il sistema tributas
rio, sicche si abbla un nuovo ordinamento, che sia cau-
sa di riduzione del costo di produzione nell’economia
nazionale e di aumento di potere d’acquisto dei consu-
matori; il quale riduca il fenomeno di sbandamento de-
gli effetti delle imposte, per opera di ripercussioni, dif-
tusioni, ammortamenti, fenomen; tutti, che alterano le
funzioni originarie che i tributi dovrebbero esercitare.

5) Per arrivare a tale risultato & d'uopo di delineare
piu vistrette zone di capacita coniributive effettivamente
indicate per Uimposizione diretta e indirelia e di piu
semplice accertamento. i

10. A queste conclusioni si arriva senza necessita di
completare la ricerca ponendo in rilievo gli effetti delle
spese, che il governo faccia con le entrate; né quelli
provenienti da spese compiute nel passato e aventi be-
nefiche sopravvivenze; né al contrario di temer presenti
gli effetti che si sperano o temono per l'avvenire per le
spese fatte attualmente, Tali ricerche infatti non modi-

ficherebbero j risultati, cui si & giunti.

11, Ritornando cosi alla ricerca della capacitd contri-
butiva appropriata alle imposte indirette & da ritenere
vhe essa non sia rappresenata dalla rendita del consu-
matore, bensi dalla soprarendita del consumatore.

E' da definire nella Scienza delle finanze come so0-

prarendila del consumatore la ricchezza che egLi‘h;a, di-
sponibile per le spese pubbliche, dopo aver soddisfatto
alle spese private ritenute necessarie per lesistenza.
Questa soprarendita del consumatore pud essere valu-
tata subbiettivamente dal contribuente, secondo lo sche-
ma psichico dei suoi bisogni presenti e futuri (per cui
risparmia) ed & variabile secondo le situazioni personali
dei contribuenti e delle persone che gli sono a carico;
il grado di coltura, di civilta, e di ambiente, che carat-
terizzano la 'sua vita. ) '

Oppure essa pud essere valutata socialmente, ciog, an-
ziché per singoli soggetti, per gruppi tipici, con ap-
prezzamenti fatti da parlamenti o studiosi, che possono
valersi «di osservazioni economiche e statistiche, ma
che in ogni caso sono il risultato di valutazioni etiche.

Le spese necessarie per l'esistenza nella valutazione
individuale del soggetio interessato  possono variare di
moltp da persona a persona e talora sono limitate e

inelastiche, mentre in altvi individui si presentano pro-
gressive (con la coltura, il temperamento, le abitudini,
e altre circostanze) fino a limiti molto elevati.

Invece dal punto di vista speciale al posto di queste
valutazioni psichiche individuali si hanno apprezza-
menti etici, per gruppi sociali tipici, che possono va-
riare secondo le caratteristiche del gruppo, oppure ap-
prezzamenti unici per una o pih collettivitd nazionali,
tenendo conto sia dei bisogni presenti sia di quelli fu-
turi, che si vogliono sottrarre -all'imposizione.

La distinzione fra rendita e soprarendita del consu-
matore risulta proficua per chiarire che le n{nposte indi-
rette corrispondono alla concezione finanziaria della ca-
pacita coniributiva ad esse corrispondente, se vengono
applicate, quando esistono soprarendite del consuma-
tore. )

Le rendite del 'con-sumatore, tenuto conto. dei bisogni
presenti e futuri, si distinguono quindi in specifiche
rendite del consumatore e in rendite del risparmiatore.

Nella ipotesi di sussistenza di soprarendite, esse pos-
S01I0 velire assorbite :

1o da impose reali su beni di lusso o su beni vo-
Iuttuari; ‘

20 da imposte personali, che colpiscano gli aliri red-
diti consumati, lasciando esente il minimo per 1'esi-
stenza; .

30 dalle stesse imposte reali, che colpiscano nei I
miti, in cul esse corrispondano per ammontare alle go-
prarendite del consumatore, i beni di prima necessita,
percheé i bisogni inelastici corrispondenti a questi beni
colpiti da iributo verranno soddisfatti e 1'imposta sa-
crifichera i consumi marginali, con le limitazioni e le
rettifiche poste dalla teoria al teorema del Pantaleoni.

12. Per altro & da osservare che le imposte reali,
che colpiscono beni di prima necessita, possono in pe:
riodi di crisi intaccare il minimo dell’esistenza, appena
che i prezzi di tali beni salgano fortemente € le imposte
proporzionali ai prezzi accrescano ancor piu il valore
dei beni di prima necessitd, onde devono essére abo-
lite in momenti di bisogno dell’erario, per rispetto dei
redditi non suscettibili di accrescimento, oppure ven-
gono a sacrificare i contribuenti, che gia per ragioni
economiche si trovano in stato di crisi.

13. Quindi P'attenzione del legislatore deve essere ri-
volta particolarmente a risparmiare le imposte reali
sui beni di prima necessitd in un paese, come il nostro,
che soprattutto ora si trova in uno-'stato di depressioneé
economica.

Le imposte indirette devono essere quindi riservate
alla zona dei beni di consumo meno necessario o di
quelli di lusso; e al complesso delle spese famigliari,
che indichi juna situazione di sufficiente benéssere.

Tale complesso di imposte ha anche il vantaggio di
non essere necessariamente trasferibile e percid sog-
getto alla trasformazione in imposte dirette.

14 Si tratta allora di considerare con quali forme di
imposizione si possa applicare tale schema teorico col
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risultato di procurare allo Stato e agli enti locali le
entrate, di cui hanno bisogno. _
Ma per svolgere questo argomento bisogna conside-

rare anche la capacita contributiva appropriata alle im-,

poste dirette, perché entrambe le forme d’imposizione
diretta e indiretta sono complementari e vi sono isti-
tuti finanziari ibridi, che possono servire tanto per le
imposte dirette, quanto per le indirette.

15. La capacita contributiva appropriata alle imposte
dirette & rappresentata dai sopraredditi e dagli incre-
menti di valore, ossia dalle rendite e soprarendite dei
produttori.”

I redditi normali necessari alla rimunerazione dei fat-
tori-della produzione che si vuole offerta in una deter-

minata quantitd per soddisfare a una certa domanda,.

sono elementi costitutivi del costo complessivo dell’of-
ferta. I1 costo non & imponibile, perché l'imposta com-
misurata al costo & destinata ad essere piu 0 meno ra-
pidamente trasferita, cosi che sji trasforma in un’impo-
sta indiretta sui consumi, se la traslazione avviene me-
diante un aumento di prezzo dei prodotti.

Se l'interesse sul mercato & il 5%, I’imposta su cingue
lire d’interesse di un prestito di cento lire verra, coe-
rentemente al postulato premesso, trasferita dal cre-
ditore al debitore. I1 salario di 100 richiesto da un ope-
raio non pud essere diminuito dall’imposta a meno che
rigida sia l'offerts della mano d’opera ed elastica quella
della domanda, Cosi dicasi dei profitti degli impren-
ditori e professionisti. .

Sono i sopraredditi, che possono essere incisi, quando
essi siano effettivi ‘e non semplici apparenze per svalu-
tazioni monetarie o altre siffatte .circostanze.

Parimenti presenta capacita contributiva 1’incremento
di valore, il quale rappresenta la plusvalenza patrimo-
niale che capitalizza il soprareddito di capitale dure-
volmente investito in un impiego. Qualsiasi circostanza
limitatrice della libera concorrenza da luogo a tali ma-
nifestazioni di rendite, su cui le imposte dirette pos-
_sono restare, poiché il contribuente ha l'interesse di
non mutare i prezzi o abbandonare 1'attivita economica,
se l'imposta non gli assorbe completamente la rendita.

Vi sono per altro casi, in cui tuttavia il contribuente
ha vantaggio di modificare i prezzi e frasferire I’impo-
sta, e altri, in cui il possessore di tali rendite o sopray-
‘redditi 1i sperpera in attivitd economiche passive pur di
evadere il tributo.

16. I sopraredditi possono risultare dall’eliminazione
di altri redditi, come nel caso i concentrazioni indu-
striali, che con l'impiego di macchine in luogo di 1m-
piegati € operai e con la fusione e I’eliminazione di altri
imprenditori diano luogo a una combinazione pit eco-
nomica con vantaggio, anzi che a danno, degli stessi
consumatori )

Ma pud avvenire che tali sopraredditi siano costituiti
dall’assorbimento di rendite del consumatore e quests
¢ un caso frequente, soprattutto in periodi di inflazione,
che redistribuisce i redditi attraverso le variazioni dei
prezzi. -

Parimenti essi possono cssere la risultante di rendite
del produttore e di rendite del consumatore. Questo e
pure un caso frequente, quando a una posizione pro-
duttiva di monopolio e di raritd corrisponda un mer-
cato, in cul la domanda dei consumatori sia molto tesa.

17. In questa ipotesi di concomitanza di assorbimento
di rendite del produttore e di rendite del consumatore
si verifica un punto di massima concentrazione di ca-
pacita contributiva assoggettabile a imposizione diretta,
certamente ¢ anche a imposizione indiretta, se i iributi
assorbono quelle che precedentemente si sono chiamate
soprarendite del consumatore.

Nel caso di esclusiva imposizione diretta -il prelievo
puod essere quello normale, secondo la natura del so-
prarr‘ed«ditoi da colpire.

Invece nel caso di un iributo complesso, ossia difetto
0 indiretto, vi pud essere una imposizione sopraelevata,
nell’interesse delle finanze pubbliche e dell’economia
nazionale. '

Le finanze pubbliche possono ottenere introiti molto
elevati € 1’economia nazionale vantaggi di varia natura,
come nel caso del monopolio del tabacco, sia per lin-
cremento della tabacchicoltura, sia per l'attrezzatura di
una grande industria con impiego di numeroso per-
sonale. .

18. Ma l'economia nazionale pud essere avvantaggiata
anche dall’eliminazione dei danni, che possono deri-
vare dall’insufficiente imposizione o dalla dispersione
di cospicue concentrazioni di capacita contributiva.

Un esempio notevole & offerto in questi anni di fine e
dopoguerra da quello che poirebbe definirsi il circuito
dell’alto prezzo del vino e degli altri salari e dallo sfa-
samento del prezzi del mercato, che anche da tale cir-
costanza venne prodotto.

La svalutazione della moneta, i bisogni dell’esercito,
I'economia di guerra e gli alti guadagni diedero luogo
a un grande rialzo nei prezzi del vino ¢ delle bevande
alcooliche. II vino scomparve da molte tavole e molti
abituati a generose libagioni divennero astemi per la

- rigidezza delle loro entrate. Ma esso venne ricercato ah-

bondantemente da chi aveva la possibilita di larghi
guadagni. Bere e pagar da bere sono soddisfazioni po-
polari. L'aver speso parecchie migliaia di lire alla do-
menica in un’osteria di campagna pud costituire ra-
gione d'orgoglio di un contadino arricchito, come l'aver
offerto venti aperitivi in un bar cittadino per un ope-
raio o un ciabattino della cittd. Una cooperativa di con-
“sumo fra gli operai di un piccolo paese animato dalla
vita di una sola industrid segna tre quarti dei suoi in-
cassi per vendita di vino. L’aumento dei salari produce
quindi maggiore richiesta di vino e quindi il rialzo nel
suo prezzo. Ma inseguito il rincaro del vino concorre.a
promuovere la richiesta di aumento nei salari e eosi la
spirale continua con il risultato dell’aumento generale
dei costi di produzione.

I profitti dei viticoltori, produttori ¢ commercianti di *
vino salgono alle stelle ¢ nelle zone viticole anche i con-

-tadini sono diventati milionari. Ma a questi eccessivi
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guadagni non assorbiti voglieno partecipare carrettieri,
che trasportano il vino, fornitori di strumenti, materiali,
anticrittogamici, concimi necessari alla viticoltura e in
generale anche i produttori e commercianti di generi
alimentari e di beni di consumo domestico,

Si instaura un’economia di strozzini. Il rincaro si pro-
paga al mercato. I carrettiert rialzano il prezzo anche
pel trasporto di merci povere; i boscaioli rincarano il
prezzo non solo dei sostegni delle viti, ma anche della
legna da ardere; i produttori chimici aumentano per
attrazione e concorrenza anche il prezzo di prodotti di-
versi da quelli venduti ai viticoltori, i contadini richie-
dono ‘piu alti salari e rincarano i prezzi dei generi ah~
mentari che portano in citta,

Si verifica cosl in Italia durante e dopo la guerra uno
sfasamento generale dei prezzi, che si sarebbe potuto
evitare nei suoi eccessi, arrestando lo sperpero tiribu-
tario di cospicue capacitda contributive. Assorbendo fi-
scalmente i guadagni. dei viticoltori e di tutte le cate-
gorie sopraindicate, fermando il prezzo del vino sl sa-
rebbe interrotto il circwito che concorreva da questo lato
al rialzo dei salari.

Da ‘un esempio tratto dala vita reale si veda quanto
fu lo sperpero di capacitd contributiva. Nel settembre
1944 per una zona viticola venne concordato dalle auto-
ritd competenti con i produttori in lire nove al litro il
prezzo del vino per 1'anno 194445, ritenendosi tale prezzo
rimuneratore dei costi di produzione calcolati con lar-
ghezza. Invece in quell’annata il vino lietamente venne
venduto dai produttori a 80 e anche 100 lire.

N .

19. L’assorbimento fiscale di tali soprarredditi del pro-
duitore e di soprarendite del consumatore giova alle fi-
nanze, procurando entrate cospicue e tempestive alla
economia, prevenendo e frenando i fenomeni patologici
deta ricchezza, con dannj generalj che crescono ¢ si
estendono col movimento della valanga.

Uno strumento indicato per ottenere questi risultati é
i1 monopolio fiscale, che per il vino si esaminera piu
avantj concretamente. Esso avrebbe procurato guadagni
cospicui ma non esagerati ai produttori; avrebbe distri-
buito c¢ol sistema della tessera a iprezzi ragionevoli aile
famiglie questa bevanda, che in misura limitata offre
agli organismi un complemento notevole di calorie so-
prattutto in tempi, il cui & deficitario il bilancio alimen-
tare della popolazione; avrebbe somministrato ai con-
surnatori forniti di eccessiva capacitd contributiva il
residuo vino a prezzi elevati.

Questi prezzi differenziali non avrebbero prodotio i
danni economici derivanti dalla macchia d’olio nei prez-
zi del mercato prodotta dal rincaro generale del vino,
per cui un operaio per qualsiasi lavoro a giustificare le
sue pretese esagerate poteva rinfacciare che il vino era
a 90 o a 100 lire al litro (oltre che il burro a 700 o pin
al kg.; la carne a 400 o 500 e il pane fuori tessera a
60 al kg.). I1 vino per i suoi bisogni sarebbe stato ven-
duto con tessera a iprezzo ragionevole: nell’annata 1944
1945, a 15 lire, se a.9 lire si fosse pagato, come si sarebbe
potuto, al produt.ore (anziche 80 o anche 100). Per la sua
allegria sarebbe costato anche 100, Ma gli operai nor

avrebbero potuto pretendere alti salari per le ubbria-
cature o per il piacere di pagar da be,re‘a]l‘osteria. a
numerose brigate. Lo stesso € a dirsi per le .altre cate-
gorie economiche (professionisti, negozianti, impiegati).

L’inflazione dei prezzi cosl non sarebbe salita a vette
eccessive. Essa quindi non colpisce necessariamente i
redditi normali né limita i risparmi, cioe non colpisce
ne la rendita del consumatore née quella del risparmia~
tore; infatti sui consumi moderati del vino si esercita
la minima pressione fiscale, quale si puo ammettere per
un consumo volontario. -

20. Riflettendo ora sugli effeiti dell’imposizione del
vino anche nei riguardi delle classi lavoratrici, secondo
il punto di vista di Ferdinando Lassalle, non abbiamo
ragioni di lagnanze, bensl di compiacimento.

1) Invero questa imposizione, attraverso 1’ordinamento
di esentare i consumi moderati e di colpire quelli ec-
cessivi, di graduare progressivamentg il tributo secondo
il diverso valore dei vini comuni, pregiati € di lusso,
viene a colpire le soprarendite effettive dei consumatori
e, con ﬂ{mon-opolio, anche il sovrareddito dei produttori.

2) Inoltre il gettito di tale imposizione & elevato ed
evita al Fisco il ricorso a peggiori imposte indirette
o dirette che le prime immediatamente ¢ le seconde
per via di ripercussioni abbiano a nuocere agli operai
e. in generale anche all’attivitda produttiva del paese,
con l'incremento nei costi 4i produzione e la riduzione
nel potere d’acquisto.

3) L’ 1mp05121one esercita funzioni exira-fiscali di due
specie:

a) cerca di limitare -con l'alto prezzo delle libagioni
fuori tessera l'abuso del vino, cioé di combatiere le
ubbriacature ¢ il « vinismo » sia per motivi di educa-
zione civile sia per ragioni igieniche; per quanto sia

‘lda temere anche che 1o Stato per scopi finanziari o altri

motivi, come avvenne, in Russia con il monopolio della
vodka, ottenga il risultato opposto. In Russia, infatti,
ala finp del secolo scorso il conte de Witte, essendo a
capo del governo, cred il monopolio della vodka per’
combattere 1’alcoolismo, limitando il consumo e desti-
nando parte delle entrate ad associazioni di propaganda
antialcoolica. I governi successivi si valsero invece pro-
prio del monopolio per coprire i disavanzi finanziari e
per diffondere 1’alcoolismo, vedendo in esso un mezzo

s1 di abbrutimento, ma anche di allontanamento del po-

polo dalla politica e dalla lotta rivoluzionaria. Nel 1914
il ﬁionopolio procuro 2 miliardi di rubli, ma scoppiata
la guerra europea si vide che I'alcoolismo costituiva
una grande debolezza e si soppresse il monopolio, proi-
bendosi assolutaments la vendita della vodka;

b) ottiene wuna ridistribuzione della ricchezza, o la
previene a favore del fisco e dell’economia, assorbendo
le soprarendite dei consumatori in corrispondenza a so-
praredditi (nmei salari, stipendi, profitti, interessi) di
determinate categorie e i potenziali sopraredditi dei viti-
cultori, produttori e commercianti di vino, con beneficio -
diretto delle economie private dei consumatori a redditi
frenati e di tutta quanta la collettivita, a cui si diffonde
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il beneficio delle spese pubbliche fatbe con i cospicui-
gettiti del monopolio del vino,

Quindi si pud dire che l'imposizione indiretta avve-
nuta”con lo strumento del monopolio per investire un
punto ‘di massima concentrazione di capacita contribu-
tiva si pud effettuare perfettamente in maniera razio-
nale e ineccepibile,

-21..Si pud tuttavia osservare che le entrate consegui-
bili dal monopolio del vino provvederebbero nel com-
plesso piu dalle classi popolari, che sono cosi numerose
¢. affezionate al consumo del vino, chie dalle classi ab-
bienti e che, nonostante la progressione reale dell’im-
posizione del vino con prelievi fiscali sempre piu elevati
in rapporto al costo del vino quanto pit & di qualita
superiore ¢ destinato al consumo dei pia ricchi, il rag-
guaglio personale dell'imposta al reddito del consuma-
tore risulterebbe sempre inversamente progressiva. I pil
poveri & i meno abbienti sacrificherebbero mun’aliquota
pit elevata del loro reddito per questa imposta nel con-
fronto di quella che incide il veddito dei piu ricchi.
Sara quest’imposta ripercossa mediante la richiesta di
pin alti salari? E’ da sottoporre alle critiche lassalliane
dell’imposizione indiretta, nel presupposto che queste
siano da accogliere?

Mi sembra che si debba rispondere negativamente ad
entrambe le questioni.

" L’osservanza di riservare per il consumo delle fami-
glie il vino a un prezzo moderato — ed estendendo il
metodo in altri settori — & una condizione favorevole
alla riduzione dei salari operai, perche scema il costo
della vita almlenoe nel confronto della situazione attuale
o di altra analoga a gquesta.

Solo i consumatori fornmiti di sopraredditi, anche se
appartenenti a classi popolari o che danno la preferenza
al vino piuttosto che ad altri consumi (presenti o fu-
turi), subiranno una maggiore pressione tributaria, Ma
questa sard giustificabile, perche corrisponderd a una
soprarendita- del consumatore o0, se questa mancasse,
per la ragione sociale di non risp ttare coll’imposizione
i consumi anche se popolari, che in misura immode-
rata non meritano il riguardo di esenzione fiscale.

22, I’accusa di Ferdinando Lassalle, se non alla let-
tera, nella sostanza si pud ripetere contro il sistema
tributario italiano per innumerevoli imposte dirette e

indirette, erariali e locali, nei loro svantaggi per i meno .

abbienti,

I numerosi dazi doganali, le imposte di fabbricazione,
la complessa € generale imposta sull’entrata, insieme
con le imposte dirette .reali, che si ripercuotono nei
prezzi delle innumeri merci «di generale consumo, co-
stituiscono un complesso gravoso € sfavorevole per. il
benessere € il migliorainento dei ceti meno abbienti.

S'immagini di fare piazza pulita di tutto questo ordi-
namehto — che & la deformazione sotto la spinta di
enormi mecessitd di un meccanismo tributario sistemato
in origine per le esigenze di finanze aventi dimensioni
molto. inferiori, alle attuali — per sostituirlo con un ai-
tro, chg non esclusivamente, ma essenzialmente:

26 — Finanza.

"plesso @i tributi diretti o

1) per le imposte dirette si fondi sull’imposta per-
sonale sul reddito, sull’imposta sui sopraredditi e gl:
incrementi di valore, sulle societa e sugli enti collet-
tivi, sul patrimonio ¢ sugli incrementi di patrimonio,
sulle successioni e «donazioni, mentre a poco siano ri-
dotte le imposte sui trasferimenti a titolo oneroso; '

2) per le imposte indirette,. su alcune imposte di
fabbricazione e alcuni monopoli, oltre quello sul ta-
bacco, con le caratteristiche studiate nel monopolio del
vino di colpire il punto di massima concentrazione di
soprarendite del consumatore e di sopraredditi.

E’ chiaro che la situazione tributaria della classe ope-
raja. e dei ceti meno abbienti si trovera sollevata e che
accresciuto sara il potere d’acquisto delle persone mo-
rigerate, mentre il risparmio e l'Incentivo dell’attivita
produttiva nella concorrenza coll’estero sard accresciuto
dalla riduziong dei costi e dal diminuito carico fiscale

direttamente incalzante la produzione. Verrd inciso piu

<prof0‘nxdtamente il soprareddito, ma sara favorita la
maggiore espansione del prodotto lordo, cioé saranno
accresciuti il volume della ricchezza creata, in Italia
ed esportata all’estero, nonche la quantitd e il pofére
di acquisto dei salari.

23. L’elaborazione scientifica del concetto di capacita
contributiva appropriato alle imposte indirette ha messo
cosi in evidenza alcune direttive a cui I'imposizione
stessa dieve attenersi in una nuova finanza.

1) Ottenere largo gettito per le crescenti necessita del
bilancio rivolgendosi ancor pit che per il passato alla
imposizione, indiretta e diretta allo stesso tempo, me-
diante i monopoli fiscali, .

Essi danno (valga per tutti lo stupefacente esempio di
quella. del tabacco) un grandissimo gettito senza pro-
vocare gli ostacoli frapposti alla produzione .dal com-
indiretti, che bisogna mettere
insieme per avere un provento di parl importanza; e
remmeno le difficoltd degli accertamenti con le mole-
stie personali, i danni materiali, le forti evasioni e
sperequazioni; né le spese elevate dai amminf‘strazioﬂn‘e,
che carafterizzano gli altri fributi diretti e indiretti.

1 vantaggi, che si ottengono dai monopoli, si spie-
gano sia con la tecnica stessa dell’operazione finanzia-
ria, che riduce al minimo la sovrapposizione dell’ordi-
namento fiscale a quello economico perché 1"uno e 1’al-
tro si identificano. Non vi & l'economia di fronte al
procuratore delle imposte, alle commissioni amministra-
tivie ¢ all’autorita -g'iudiziari-a per- 1a giustizia fiscale 2
infine all'esattore. Neil’'unica azienda del monopolio fi-
scale si semplifica tuito questo, con un processo che si
potrebbe dire i razionalizzazione dell’ordinamento. fi-
nanziario col risultato del minimo costo. .

Inoltrie l'altissimo rendimento € dato dallo sfrutta-
mento del massimo punto di concentrazione delle capa-
cita contributive, senza notevole possibilitd di evasione
da parte dei contribuenti e senza angherie dal lato del-
I'amministrazione. Per questo ¢ meritato il. giudizio, a
cui & pervenuta la sclenza delle finanze, che il mono-
polio & lo strumento pit perfetto dell’dimposizione in-

diretta. Da guanio si & osservato, ¢ da completare il

P
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giudizio aggiungendo che i1 monopolio & altresl uno
strumento dell'imposizione diretia,

Sicche esso permette di superare la crisi dell’imposi-
zione - messa, in evidenza -da qualche decennio dallo
Schumpeter, riducendo Y'area dell’imposizione diretta e
indiretta.

2y E’ da ritenere incompatibile con il concetto moder-
no di capacita contributiva, i fronte alle enormi esi-
genze delle finanze pubbliche, la regola che sta a fon-
damento dell’'imposizione reale, per universalizzare, con
lo stesso onere proporzionale a ciascuna unitd 4i ric-
chezza prodotta o consumata, il carico delle spese pub-
bliche,

Questa esigenza, nata come reazione ai vecchi regimi
anteriori alla rivoluzione francese e difesa dagli autori
che tuttora sono paladini dei principi dell'ottocento di
fronte alle nuove idee del novecento, splende & prima
vista della luce della giustizia e della libertd. Essa sem-
bra. g-ai‘antipe che lp spese pubbliche non crescano smi-
suratamente per l'allegria nel deliberarle, nei parla-
menti fondati sul suffragio universale, dei molti che
godono di immunitd o di esenzioni fiscali. Gli abbienti
senza tale garanzia dell’'universalitd sembrano facil-
mente esposti a spogliazioni e alla tirannia delle mag-
gioranze parlamentari dei non paganti.

Ma tutto questo non & esatto. Non vi & nessuno che
in realtd in un modo o nell’aliro non paghi il suo con-
tributo allo Stato e agli enti ausiliari anche restringendo
le aree tributarie e facendo largo affidamento sul co-
spicuo gettito di alcuni monopoli. Qualchy cosa pur si
consuma soggetio a imposte indirette se anche non si
& sottoposti a quelle dirette. Le garanzie contro le spo-
gliazioni fiscali devono del resto trovarsi nella giusta
distribuzione della ricchezza secondo gli onesti contri-

buti di ciascuno dati alla formazione del benessere 50~

ciale anziché nella ingiusta ripartizione delle imposte
in contrasto con le vere capacitd confributive.

La vera luce della giustizia e della liberta mette in-
vece in evidenza l’assurdo di sottoporre allo stesso tri-
buto properzionale qualsiasi ammontare di ricchezza
prodotta o consumata, per quanto piccola o per quanto
grande essa sia. I piccoli contribuenti trovano nell’im-
posizione un ulteriore strumento di riduzione del loro
stato economico e un -ostacolo alla liberazione dallo
sfruttamento, che soffrono per opera degli ordinamenti
-sociali, .

3) La concentrazione dell’imposizione sul piccolo nu-
mero degli oggetti di consumo o delle ricchezze impo-
nibili, indizio di massima concentrazione di capacita
contributiva, & procedimento che suggerisce l’evoluzione
scientifica per colpire limitati settori di consumi e di
ricchezze,

Si gravano con imposizione reale certi setifori di con-
sumi, che a giudizio della coscienza sociale e dell’esame
finanziario, sono ricchi di-capacitd contributiva, e me-
diante imposizione personale i pitt abbienti consumatori
o redditieri e capitalisti, mediante le imposte progres-
sive della spesa o della ricchezza soggettiva.

4) La limitazione dell’avea iributaria porta alla pos-
sibilitd di soluzione della crisi nell’amministrazione fi-

. genze sociali.

nanziaria, disorganizzata dal marasma delle mille im-
poste attuali, impossibili da applicare su milioni di
contribuenti. ’ '

Ridotto il compito dell’amministrazione a poche im-
poste e a un non eccessivo numero di C‘Ontfr‘ibu‘enti,
riesce pensabile di riorganizzare numericamente, tecni-
camente e moralmente un corpo di funzionari, che ab-
biano compiuto corsi universitarli 1 specializzazione
in Secienza delle finanze e Diritto finanziario con le cor-
rispondenti esercitazioni teoriche e pratiche; che siano
tecnicamente preparati i bene sistemati in modo da

' corrispondere sotto ,ogni aspetto alle esigenze delle fi-

nanze.

5) E’ superata la crisi dell’imposizione sulle basi tecni-
che delle imposte reali e personali sui redditi e i pa-
trimoni e delle imposte indirette sui consumi e sui tra-
sferimenti della ricchezza, che di fronte alle necessita
dei bilanci moderni si trovarono nell’insiemg a pro-
durre enormi danni economici e sociali e ad essere
tuttavia insuificienti e difettose, per spostare il centro
adi gravita della finanza moderna a produrre da parte
degli enti pubblici, enormi entrate con pochi monopoili.

Avviene una produzione da parte dello Stato delle
proprie finanze, con la organizzazione di attivitd eco-
nomiche esercite in condizioni di monopolio fiscale. Ma
questo autofinanziamento, con prezzi fiscali che con-
tengono elementi di tributo, rappresenta la sussunzione
del metodo impositivo in un’operazione tecnica che su-
pera le necessitd impossibili a soddisfarsi per grandi
cifre d’entrate, quali sono richieste dai bilanci moderni,
mediante gli accertamenti e le riscossioni di innume-
revoli tributi imposti singolarmente a wuna folla non
districabile di contribuenti,

6) Si supera nel monopolio l'antitesi politica fra im-
poste dirette % indirette, che le ripercussioni e diffusioni
di tali dmposte attualmente assise su bhasi sfornite di
capacita contributiva svuotano in buona parte di con-
tenuto concrieto, fondendo nello ptesso istituto finanzia-
rio del monopolio fiscale il contemporaneo assorbimento
di vere e ricche capacita contributive, che sarebbero
oggetto tanto d’imposizione diretta quanto di quella
indiretta.

Onde l'imposizione indivetta, concorre con la diretta
alla giustizia mel reparto dei carichi pubblici, per esat-
tezza tecnica nella scelta delle reali capacitd contri-
butive e per corrispondenze alle contemporanee esi-

24, E' bene soffermare l'attenzione sui monopoli, che
siano da prendere in considerazione, per quanto questo
argomento cﬁonvc‘lﬂetno‘)pos:sa essere jesposto a sommi capi.

1) II monopolio del vino offrirebbe vantaggi econo-
mici, oltre che finanziari, nel riguardo della possibilita
di disciplinare:

@) la viticultura (come quello dei tabacchi fece con
la tabacchicoltura anche per i contributi scientifici dati
dall’Istituto sperimentale di Scafati, creato all’'uopo nel
1895) con la selezione .dei vitigni, la scelta dei terreni
adatti, il miglioramento della coltura, cosi accrescendo
il rendimento e migliorando la qualitd delle uve;
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b) la plro'duzi'on;e; dei vini, fissando i tipi, curando
¢ perfezionando fa tecnica della vinificazione dei tipi
comuni, pregiati e di lusso, portando al livello delle
piu progredite tecniche nazionali e straniere tutta la
massa enorme dei vini dtaliani, combattendo le nume-
rose cause di deprezzamento, perdite e dispersione, che
sono da lamentare per vini mal fatthi o che si
guastano.

¢) il commercio interno ed esterno, combattendo le
speculazioni, leg frodi, le sofisticaziomi, gli annasqua-
menti, diminuendo il numero e migliorando la - qualitd
degli spacci, conquistando nuovi sbocchi sul mercato
mondiale con tipi costanti e pregiati, soprattutto nei
paesi di nostra emigrazione,

L’organizzazione tecnica e amministrativa di questo
monopolio potrebbe essere decentrata per singole re-
gioni vinicole, in modo da adeguarla non solo alle esi-
genze dei vini da produrre, ma anche agli elementi di
fatto assai disparati relativi alla viticoltura, alla pro-
duzione e al commercio esistenti melle varie parti di
Italia.

Le forme di gestione possono pure essere disparate
secondo le opportunitd di utilizzare le strutture indu-
striali o commerciali, individuali, societarie o coopera-
tive esistenti, mel modo che si risolverd caso per caso
essere il migliore, in seguito a studi particolari di
esperti, .

Parecchio ’f)eainpo richiederd la organizzazione di que-
sto monopolio che venne studiato gia nel 1918 dalla
Commissione del dopo -guerra, ¢ol favore anche del
prof. Giulio Alessio. Se allora fosse stato attuato, ora
sarebbe gid avviato, come l'Istifuto Nazionale delle As-
sicurazioni. )

Il monopolio del vino dard un grande gettito, assicu-
rera la tranquillita e la prosperitd ai viticultori, aumien-
tera gli utili dell’¢conomia nazionale. Esso porterad 1'Ita-
lia a4 esportare piu vino e a ricavarne maggior prezzo
di quanto oftiene ora all’estero, perché potrd wessere
ottenuto su migliori vitigni, verrd prodotto con tecnica
migliore e affidato a una pitu potente organizzazione
commerciale,

Le obbiezioni contro tale monopolio sono forti: al-
cung rilevano difficoltd, che effeftivamente esistono, ma
che si jpossono superare;
molteplici e notevoli, che vi -si oppongono € che sono
in qualche misura da tacitare.

2) Nom solo il vino e prodotti similari, bensi tutte le
bevande sarebbero da sottoporre a monopolio fiscale:
birra, liquori e altre bevande alcooliche, sciroppi, ac-
que minerali, gazose o bibite al frutto e simili, caffe, te.

L’organizzazione commerciale per la vendita del vino
serve purie per quella delle altre bevande, per quanto
‘ciascuna di esse possa trovare anche altri sbocchi per
giungere al consumatore.

11 gettito si accresce, sia per il maggior numerc di
bevande monopolizzate, sia per l'impedimento di eva-
dere al prelievo fatto dal monopolio del vino, sosti-
tuendo tale bevanda. con un’altra,

Diventa piu generale la partecipazione ai carichi pub-
blici da parte dei consumatori di bevande, che sono

alltre riguardano interessi’

indizio di capacitd contributiva, con una maggiore pe-
requazione nel reparto dei carichi fiscali.

Per il caffé e il té si puo osservare che basta ricorrere
al dazio d’importazione per ottenere. il gettito fiscale
desiderato e che esso comporta rischi commerciali per
le variazioni di prezzo sul mercato internazionale, Ma
i rischi possono essere affrontati dalla forza dell’orga-
nizzazione e dalla perizia degli esperti del caffée e del
te¢ 'chiamati a dirigerla. Al gettito fiscale del dazio do-
ganale devono ec<sere uniti i sopraredditi che si otten-
gono dal commercio con 1o spaccio dei catfe soprattutto
nei centri urbani e che sono assai cospicui.

Parimenti si pud rilevare che con le imposte di fab-
bricazione si provvede o si pud provvedere a far contri-
buire la birra, i liquori, gli sciroppi, le acque mineraii
0 quelle gazose, le bibite al fruito e simili. Ma anche
per essi si mette in evidenza 1'opportunitd di assorbire
anche i sopraredditi industriali € commerciali e meglio
colpire . le soprarendite dei consumatori.

Sono prodotti che mel monopolio possono-raggiungere
una uniformitd di perfezionamento tecnico a profitto
dello sviluppo della produzione e della esportazwne

I1 monopolio fiscale pud essere di va.ntagglo per par-
ticolari regioni. come la Sicilia, che si trova di fre-
quente in crisi agrumaria e nell’impossibilita di vendere
comunque aranci, limoni ¢ mandarini, mentre osserva
« le stelle che stanno a guardare » 1 produttori di sci-
roppi e di acque minerali nella manipolazione di pro-
dotti chimici per dane sapore di arancio, limone € man-
darino alle bibite, che i consumatori dievono tra,ngu-
glare per un po’ di ristoro.

I1 monopolio nell’interesse degli agrumicultori e del-
I’economia nazionale e con la soddisfazione- dei- con-
sumatori, pel fatto stesso di essere sottratto tanto alla

concorrenza, che puo portare al peggioramento del pro-

dotto, quanto alla speculaziene industriale e commer-
ciale, & in grado di offrire bevande genuine al frutto
gradevole e aromatico delle nostré terre e di portare sul
mercato prodotti eccellenti susecettibili di esportazione
per 'impiego di prodott1 pr'egevoh caratteristici del no—
stro paese. e -

25. Giunti a 'questo punto & da osservare che il m_oﬁn-o-
polio del tabacco, del vino, del cafié e t&, di tutte ie
altre bevande, si integrano nel” consentire l'ottimo im-
piego della medesima organizzazione degli spacci di
tutti questi prodotti del monopolio, sicché in ogni parte
d'Ttalia 'vi sarebbe dalle grandi cittd ai piccoli’ comuni
e anche in molty frazioni di esse la possibilitd di con-
sumare i prodotti dei momopoli d’Italia, con vantaggio
delle finanze, dell’economia. nazionale e dei consumatori.

Il gruppo dei monopoli fiscali fra loro associati nel-
1'uso di spacci comuni, va soggetto alla legge dei costi
diecrescenti per cid0 che riguarda la loro vendita.

26. Questa organizzazione graduale, secondo le possi-
bilita regionali e il favore delle condizioni necessarie
per il buon esito finanziario ed economico, con vario
metodo w diversa tecnica & da applicare con molta’cau-
tela, caso per caso.
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27. Lo schema dei monopoli delle bevande da affian-
care a quello del tabacco viene schizzato per accennare
a titolo esemplificativo a un metodo di prelievo fiscale
ritenuto nella scienza delle finanze come i} perfeziona-
mento dell’imposizione indiretta (e nello stesso tempo
della diretta reale).

Uno studio particolare dei fatti concreti per I'appli-
cazione di tale metodo, su cui si & tanto insistito, puo
mettere in evidenza anche altri gruppi di prodotti, che
si potrebbero fin «d’ora. indicare, se cido non fosse su-
perfluo ai fini di queste pagine.

28, Desidero ancora esprimere l’avviso che il gruppo
del monopolio delle bevande potrebbe dare un gettito
ben presto cospicuo e, una volta assestato, un rendi-
mento equivalente a quello dei tabacchi,

Un altro gruppo di monopoli con gettito uguale al
precedenti potrebbe bastare per consentite il rinnova-
mento delle nostre finanze, con sollievo dei produttori.
degli esportatori e dei consumatori.

29. Passando dalle imposte indirette reali a quelle
personali, si ha I"imposta sul reddito consumato o sulla
spesa.

Essa pud averpe compiti soltanto fiscali oppure anche
quelli extrafiscali, di combattere i dispendi eccessivi e
di redistribuire la ricchezza eccessiva.

L’imposta con fni extrafiscali & adatta a paesi (o
comuni) ricchi o a situazioni congiunturali eccezionali,
comie le attuali di fine 0 dopo guerra.

Applicata in Stati (o comuni) poveri pud anche essere
controindicata, perché provoca ’emigrazione delle classi
abbienti, con impoverimento dell’economia generale.

Considerata Iimposta sulla spesa con fini fiscali, quale
venne applicata senza successo in Grecia e nel Belgio,
essa puo 2ssere preferita a.:juella sul reddito guadagnatn
in gnanto la ricchezza consuinata pud essere piu qua-
iificata a esprimere ia cap:citd contributiva personale,
qualcra il reddito gusdagnato seddisfi il suo debito tri-
butario mediante un sistema di imposte reali.

Se invere alle imposte reali si voulesse sostituire la
imposta personale, questa nen pus essere che quella
sul reddito guadagnato. .

L'imposta sulla spesa allora pctrebbe sussistere come
entrata deila finanza locale in luogo di quella di fa-
miglia.

Essa presenta difficolta di applicazione per la man-
canza di precisa conoscenza semiologica delle spese
indici della ricchezza consumata, soprattutio nelle classi
abbienti.

30. Le imposte indirette e in particolare i monopoli
presentanc il vantaggio di seguire bene i bisogni delle
finanze pubbliche secondo le congiunture di pace e di
guerra, essendo dotate di molta elasticita, se esse col-
piscono consumi aventi le caratieristiche indicate pre-
cedentemente,

I.e variazioni economiche si riflettono in quelle dei
consumi € quindi nei gettiti, che vengono alla fine rego-
lati dalla mmanovra delle tariffe.

31. Di fronte " all'imposizione ha particolane impor-
tanza il problema politico, che riguarda la valutazione
di una politica finanziaria caratterizzata dalla gcelta di
certi particolari tributi.

Si & gia esaminato il sistema tributario qui sostenuto
dal punto di vista lassalliano dell'interesse delle classi
lavoratrici e il risultato fu favorevole.

Occorre considerarlo anche sotto laspetto della sua
influenza sulla formazione del capitale e sul benessere
sociale. .

3R. La risposta e sempre relativa alle nostre condi-
zioni politiche, economiche e sociali. Variando queste,
i risultati prevedibili sarebbero differenii,

Lo si vede nella storia e all'epoca attuale in Russia.

Nell’antichita greca, egiziana, romana; nel medio evo
fino alla vigilia della rivoluzione francese spesso le
imposte indirettz sono mezzi democratici per far con-
tribuire alle spese pubbliche i cittadini, cui l'imposta
diretta non poteva essere applicata perche incompatihile
con l'indipendenza civile. 0 1 ceti, che avessero il bene-
ficio di immunitad tributaria in contrasto con le evidenti
capacitd di provvedere ai bisogni deilo Stato. Ma per
lo pit furono strumento per cavar denaro ciecamente
dalla popolazione.

Nella Russia sovietica la mancanza di classi capital-
stiche porta il problema politico del reparto dei tributi
su basi sociali -assolutaments diverse che negli altri
Stati. Provvedendo a preparare la guerra o a sostenerla,
le finanze fecero largo ricorso all’imposta sugli scambi
e ai prestisti pubblici soprattutto sotto forma di lotterie
con: premi in denaro o in beni reali (particolarmente
quelli fuori commercio). )

Lo sforzo gigantesco, c¢he un popolo povero dovétte
sopportare, spieza il grande ricorso all’imposta sugli
scambi, che nel 1945 portd un contributo di 140 miliardi
di rubli, mentre le alire imposte apportarono soltanto
45 miliardi, compresa anche l'imposta di guerra, che
rese 24 miliardi.

L’imposta sugli scambi accrebbe fortemente i prezzi al
minuto delle merci di largo consumo e percid essa colpi-
scie duramente le classi povere, che nel sistema autorita-
rio sovietico non possono trasferire il tributo mediante
aumenti di salari. Essa, prima della guerra con la Ge:-
mania, era del 62 % sulle patate, 67 % sulla carne,
73 % sullo zucchero, 71,7 % sul petrolio e 80 % sul sale.
80 rubli al quintale sono messi nella 111 zona di Mosca
e provincia sulla farina di segala, 93 su quella di frn-
mento di qualitd comune, 342 rubli su quella di qualith
superiore (1). Notizie complete mancano sulla situazione
economica russa da potere interpretare il significato
politico di questa ferrea finanza di preparazione della
guerra.

(1) P. HAENSEL: Soviet Finances, in « Openbare Financién », n. 1, 1946,
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_scetiibile di- perfezionamentio scientifico,

33. Bisogna pertanto fare riferimento alle mnostpe
precise condizioni, per valutare I'ordinamento sopra
indicato (n. 22 e segg.) nel riguardo anche della forma-
zione del capitale e del benessere generale.

11 1‘is=pfarm'i‘0» viene promosso, spostandosi la pressione
tributaria dal reddito guadagnato al reddito consumato,
dalle zone sfornite di capacita confributiva a quelle che
ne presentano in misura particolare, Il consumatore e il
risparmiatore sono favoriti da tributi che non gravano
sul redditi normali, ne rincarano i consumi primari,
mentre colpiscono bensi i voluttuari e quelli di lusso, i
sopi‘are-dvditi di produzione e le soprarendite del con-
sumatore.

Lattivita economica viene incoraggiata dalla dimi-
nuzione delle imposte sui redditi normali, per Paccre-
scimehto del prodotto lordo e dell'offerta. dei beni, che
avrd benefica influenza sull’aumento del potere di
acquisto.

Questa maggiore attivitd aumenta il benessere gene-
1ale della popolazione cosi che si forma nuovo risparmio
e diminuisce il saggio dell’interesse. Ci6 riuscira pro-
pizio allo sviluppo di nudbve iniziative per Y'uleriore
progresso della prosperitd comune.

Lraffluire di maggiore risparmio dalla ricchezza pro-
dotta alla larga base diella-piramide sociale compensera
la riduzione dei pit alti redditi ¢ patrimoni per opera
dell’imposta.

Certamente minori risparmi saranno costifuiti dalle
classi pi abbienti, per quanto l'imposizione incidera non
soltanto sulla ulteriore concenirazione dei- grandi capi-
tali, bensi sullo sperpero inconsiderato della ricchezza
sia da parte .di chi la produce sia per opera dei loro
eredi, Essa inoltre costituird per parecchi grandi con-
tribuenti uno stimolo alla riduzione delle spese private
eccessive per rimuovere 1'incidenza dell'imposta € man-
tenere la saldezza dei propri averi.

Infine € da considerare cheg la ridistribuzione della
ricchezza, che si propone di attuare con gautela il si-
stema d'imposte gravanti sui punti di massima concen-
trazione delle capacita contributive, permette, oltre che
di provvedere con i mezzi finanziari pitt adatti alle spese
pubbliche, anche di diminuire la concentrazione della
ricchezza che riesce dannosa al miglioramento econo-
mico e sociale della popolazione e allo svolgimento pin
armonico del processo (i produzione e consumo della
ricchezza in modo da ridurre le crisi di sovraprodu-
zione e sottoconsumo.

34. Le aspettative di un miglioramento nel sistema
delle imposte sui consumi anche con il ricorso ai mono-
poli, nel quadro generale della riforma tributaria, pos-
sono essere sottolineate, considerando le attuali imposte

(1) G. Borearra: La finanza della guerra, appunti raccolti dagli studenti M. Rossi, R.

dria, Suce. Gazzotti e C., p. 267.

indirette dello Stato e dei comuni, per quanto manchino
dati sul gettito attuale di tali tributi, dai quali si po-
trebba avere ‘un'idea concreta della loro attualé consi-
stenza. Le statistiche anteriori, che risalgono al 1935 per
i comuni e al 1942-43 per lo Stato, sono superate dalle
entrate correnti espresse anche in unitd monetaria
avente ben diverso valore.

Tuttavia per 1o stato i proventi erano i s'eﬂguenti nel-
Pultimo anno prebellico e nel 1942-43 (secondo i dati del
Ministro Bartolino) (1):

[
1938-1939 1942-1943
INTRATE (in miljo- % (in milio-[ 9%
ni di lire) ni dilire)
Dazie Accise ................ 5.993,5 15,5 6.132,2 4,5
Monopoli fiscali .............. 3.579,9 | 9 — 8.213,2 | ¢ —
Lotto (lordo) «......cvvvvnn... 543.6 | 1,5 673,21 0.5
Altri tributi e proventi ...... 1.585,5 | 4 — 1,236,8 | 1 —
Imp. scambi e sull’entrata.... 1.476,1{ 2 — 6.000 — 4,5
: circa
TOTALE imp. sui consumi | 14.179,6 | 36,5 | 22.255,4 | 16,5
TorALe delle imp. dirette 6.624,8 | 17 — | 10.817,4 8,7
Spesa effettiva fotale | 38,853 —| 100 — (135.158 —| 100 —

i Tassa | Prezzo | Addiz.
Passagar | 