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The Treasury is not only the head of the civil service in name,
but it stands for the prestige of the whole body;

and no bureaucracy can be efficient

unless it is subject to the hourly castigation

of a formidable Treasury.

J.M. KEYNES*

* J.M. KevnEs, 11 Tesoro, Roma, Fondazione Ugo La Malfa, 2018, p. 48.
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PREMESSA

Che quella dei ministeri non sia — né mai sia stata — una «societa di
eguali»' ¢ un dato acquisito da tempo e incontrovertibile. L’attribuzione
da parte della Costituzione di pari dignita ai titolari dei dicasteri, quali
componenti del Consiglio dei ministri, non ostacola infatti I’affermazione
di modelli ministeriali differenziati per organizzazione e per funzioni. Sot-
to il primo profilo rilevano sia I'aspetto dimensionale (es.: il numero del
personale impiegato), sia i moduli organizzativi utilizzati (es.: la presenza
o l'assenza di strutture periferiche o di agenzie). Sotto il secondo profilo si
puo invece distinguere in base non solo al numero — e quindi alla quantita
— di funzioni attribuite dalla legge, ma anche al tipo — e quindi alla natura
e alla qualita — di funzioni svolte?.

Se si guarda ai soli assetti funzionali, & possibile isolare due macrocate-
gorie di ministeri: quelli che erogano servizi direttamente alla collettivita
o disciplinano attivita private (c.d. funzioni finali) e quelli la cui attivita &
rivolta in prevalenza a programmare, indirizzare, coordinare e controllare
altri pubblici poteri (c.d. funzioni strumentali)’. Queste ultime attivita si
possono rivolgere tanto a singole componenti del sistema amministrativo,
quanto al sistema amministrativo nel suo complesso*. Partecipano di que-

1. D. SERRANI, L'organizzazione per ministeri. Lamministrazione centrale dello Stato nel
periodo repubblicano, Roma, Officina, 1979, p. 37.

2. S. CASSESE, Lamministrazione pubblica in Italia, in Rivista trimestrale di scienza
dell’ amministrazione, 1985, fasc. 2, p. 9.

3. La divisione dei ministeri in due macrocategorie in base alla natura delle funzioni
esercitate & stata proposta gia nel secolo scorso da D. SERRANI, L'organizzazione per mini-
steri. Lamministrazione centrale dello Stato nel periodo repubblicano, cit., pp. 37-42.

4. Come segnalato da L. TorcHIA, Introduzione. La lentissima modernizzazione, in L.
TorcHIA (a cura di), I/ sistema amministrativo italiano, Bologna, il Mulino, 2009, p. 9, il
ricorso alla formula «sistema amministrativo» consente «di spostare il fuoco dell’analisi
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sta natura le attribuzioni di cui ¢ titolare il Ministero dell’economia e delle
finanze (MEF), ovvero quel dicastero che, a seguito di una travagliata sto-
ria istituzionale segnata da scissioni, riunificazioni, frazionamenti e ancora
ricongiungimenti, & oggi preposto all’esercizio a livello centrale di tutte le
funzioni amministrative inerenti sia alle entrate, sia alla spesa pubblica.

In uno dei suoi piu celebri lavori Massimo Severo Giannini affermava
che «’amministrazione per eccellenza ¢ il governo della spesa pubblica»’.
Questo perché i profili finanziari non sono solo strettamente connessi con
'azione della pubblica amministrazione in qualsiasi settore considerato,
ma anche perché ne costituiscono il presupposto e il condizionamento®.
Non stupisce allora che, per comune sentire, il MEF sia ritenuto il «mini-
stero piu potente del nostro sistema amministrativo»’.

Ma qual ¢ la portata di questa affermazione che costantemente e in
pit contesti, anche fuori dal dibattito scientifico, si sente ripetere? Qual &
I'esatta capacita del MEF di incidere sull’azione dei pubblici poteri in un
contesto caratterizzato dalla «disaggregazione»® dello Stato? Seguendo le

dalla statica alla dinamica, dal semplicismo delle relazioni biunivoche alle complessita
della causazione multipla, dalla identificazione fra amministrazione e stato al pluralismo
ormai sviluppato, dall’amministrazione come macchina di esecuzione al sistema ammini-
strativo come parte integrante e rilevante dell’assetto politico ed istituzionale».

5. M.S. GIANNING, I/ pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, il Mu-
lino, 1986, p. 137. Pit1 di recente scrive G. DELLA CANANEA, Finanza pubblica, in B.G. MaT-
TARELLA e M. RamajoLl (diretto da), Enciclopedia del diritto. I tematici, vol. 111, Funzioni
amministrative, Milano, Giuffre, 2022, p. 514, che «Nel sistema politico e amministrativo
italiano, forse ancor pit che in altri, i nessi tra le finanze e I’amministrazione sono vieppiu
rilevanti, per via della compresenza di un elevato grado di accentramento delle entrate
fiscali e del crescente decentramento delle spese pubbliche. Cio ha reso ancor pitl cruciale
il ruolo svolto dal Ministro dell’economia e delle finanze all’interno del potere governativo
e dall’insieme di apparati posti alle sue dipendenze nei confronti degli altri ministeri, degli
enti pubblici e degli enti esponenziali delle collettivita regionali e locali».

6. Oggi non ci sono dubbi circa la naturale posizione dell’attivita finanziaria entro il
pit vasto campo dell’attivita amministrativa. A meta del secolo scorso, invece, si dibatteva
in dottrina sull’autonomia del diritto finanziario rispetto al diritto amministrativo, auto-
nomia che uno studioso come Guido Zanobini negava fermamente in quanto «nonostante
alcune particolarita, i principi di diritto finanziario sono pur sempre principi di diritto
amministrativo; cio ¢ provato anche dal fatto che le eventuali lacune di quello sono uni-
versalmente colmate ricorrendo ai principi generali di questo». Cosi G. ZANOBINI, Corso di
diritto amministrativo, vol. IV, I mezzi dell’azione amministrativa, Milano, Giuffré, 1958,
p. 334,

7. S. SEPE, Amministrazione e storia. Problemi della evoluzione degli apparati statali
dall’Unita ai nostri giorni, Rimini, Maggioli, 1995, p. 267.

8. S. CASSESE, Lo Stato ad amministrazione disaggregata, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 2020, fasc. 2, pp. 467-474, il quale tratta del processo di trasformazione dallo
Stato ad organizzazione compatta allo Stato ad organizzazione disaggregata, processo gia
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piu recenti evoluzioni dell’ordinamento, ci si puo infatti chiedere come
il processo di integrazione europea, da un lato, e 'autonomia finanziaria
di entrata e di spesa riconosciuta agli enti territoriali, dall’altro, abbiano
inciso e ancora oggi incidano sulle funzioni amministrative economico-
finanziarie esercitate a livello centrale.

La rilevanza di questi interrogativi si coglie pienamente se si conside-
rano almeno due circostanze. Anzitutto, € indiscusso che nel tempo in cui
viviamo — ma segnali di una evoluzione in questa direzione gia facevano
la loro comparsa alla fine del secolo scorso — il primato della politica si
eserciti principalmente per il tramite dell’uso delle risorse finanziarie. La
delicatezza del momento in cui, in fase di formazione di un nuovo Gover-
no (evento non cosi insolito in Italia), viene scelto il titolare del dicastero
di via XX Settembre lo prova chiaramente’.

Questo avviene, da un alto, perché il MEF gestisce tutti i flussi di risorse
finanziarie dello Stato sia in entrata, sia in uscita; dall’altro, perché esso ¢
chiamato a fungere da sede principale di intermediazione per le decisioni
del Governo sulle politiche pubbliche di stabilizzazione economica e di
redistribuzione e allocazione delle risorse!’. E sul tavolo delle politiche
economico-finanziarie, di bilancio e fiscali che si gioca infatti la credibilita
di un Governo agli occhi non solo dell’elettorato, ma anche — e forse so-
prattutto — dei numerosi attori che popolano lo spazio giuridico globale!.

avviato nel secolo scorso e segnalato da M.S. GIANNINI, I/ pubblico potere. Stati e ammini-
strazioni pubbliche, cit., pp. 78 ss.

9. Di recente, si pensi al caso Savona che ha interessato la fase di formazione del Go-
verno Conte I. Sulla vicenda, che ha chiamato in causa i poteri costituzionali dello stesso
Presidente della Repubblica, si vedano le riflessioni di G.U. RESCIGNO, Presidente della Re-
pubblica e nomina dei ministri, in Giurisprudenza costituzionale, 2018, fasc. 2, pp. 853-860.

10. Su tutti si veda R.A. MusGRavE, The Theory of Public Finance. A Study in Public
Economry, New York, McGraw-Hill, 1959, il quale per primo ha offerto una fortunata
classificazione che tripartisce il ruolo economico dello Stato tra le funzioni di allocazio-
ne delle risorse, di redistribuzione delle medesime e di stabilizzazione economica. Sulla
politica di bilancio come terreno di osservazione privilegiato per studiare 'intreccio tra
politics e policies si vedano F. Russo e L. VERZICHELLIL, Le politiche di bilancio: da «omni-
bus» legislativo a strumento di governo, in G. CAPANO e A. NATALINI (a cura di), Le politiche
pubbliche in Italia, Bologna, il Mulino, 2020, pp. 43 ss.

11. La letteratura sul c.d. Global Administrative Law (GAL) & ormai vasta. Senza pre-
tesa di esaustivita si vedano B. KINGsBURY, N. KriscH and R.B. STEWART, The Emergence
of Global Administrative Law, in Law and Contemporary Problems, 2005, fasc. 3, pp.
15-61; S. Cassest (edited by), Research handbook on global administrative law, Chelten-
ham-Northampton, Elgar, 2016; L. Casint and B. KINGSBURY, Global Administrative Law
Dimensions of International Organizations, in International Organizations Law Review,
2009, fasc. 2, pp. 319-358; E. MORLINO, Procurement by International Organizations. A
Global Administrative Law Perspective, Cambridge, Cambridge University Press, 2018.

13



In secondo luogo, occorre collocare ’'amministrazione finanziaria dello
Stato entro la pitl vasta cornice dell’ordinamento sovranazionale e tenere
conto di tutti quei mutamenti che hanno investito la costituzione econo-
mica europea negli ultimi tre decenni'?. Nella elaborazione e nel persegui-
mento delle proprie politiche macroeconomiche I’esecutivo ¢ fortemente
condizionato dai vincoli europei di spesa e dall’obbligo — sempre di de-
rivazione europea — di pareggio di bilancio. Cio € tanto vero che 'azione
del Governo viene oggi valutata essenzialmente utilizzando come metro di
giudizio la sua capacita di realizzare o meno gli obiettivi europei di stabi-
lita finanziaria all’interno dei cicli annuali di programmazione economico-
finanziaria e di bilancio. In questo contesto il MEF si ¢ giocoforza visto
assegnare il ruolo prima sconosciuto di intermediario tra 'ordinamento
nazionale (e subnazionale) e quello europeo, assumendo le vesti di garan-
te agli occhi del secondo — per il tramite di quella “sentinella” dei conti
pubblici che ¢ la Ragioneria generale dello Stato® — del rispetto dei vincoli
europei di bilancio.

Scopo generale dell’indagine ¢ dunque quello di offrire uno studio an-
che diacronico degli assetti funzionali e organizzativi del MEF, uno studio
che consenta di cogliere non meramente i profili statici, ma anche — e
soprattutto — i profili dinamici di questo dicastero'*. Non una mera foto-
grafia quindi, ma una ripresa in moto di questa peculiare macchina dello
Stato, dalla quale possano emergere il funzionamento dei suoi vari ingra-
naggi (funzioni, organizzazione, procedimenti e prassi) e le ramificate in-
terazioni sia con i suoi satelliti, come societa partecipate e agenzie fiscali,
sia con gli altri soggetti istituzionali nazionali ed europei®.

12. S. Cassesk, La Costituzione economica europea, in Rivista italiana di diritto pubblico
comunitario, 2001, fasc. 6, pp. 907-921.

13. R. PEREZ, 1] controllo dei conti pubblici. Storia della Ragioneria generale dello Stato,
Bologna, il Mulino, 2021, pp. 131 ss.

14. Sulla necessita di spostare il punto di osservazione del diritto amministrativo dalla
statica alla dinamica, in modo da poter individuare i fattori che ne determinano lo svilup-
po e I'evoluzione, si veda L. TORCHIA, Studiare il diritto amministrativo oggz, in L. TORCHIA
(a cura di), La dinamica del diritto amministrativo. Dieci lezioni, Bologna, il Mulino, 2017,
pp. 7-22.

15. Nella riflessione scientifica del secolo scorso si & del resto gia interamente realizza-
to il superamento di una concezione della pubblica amministrazione come mero strumen-
to a favore di una visione della medesima come sistema sociale complesso. Cosi, su tutti,
M. NIGRO, La pubblica amministrazione fra costituzione formale e costituzione materiale,
in Revista trimestrale di diritto e procedura civile, 1985, fasc. 1, pp. 162-172; V. BACHELET,
Evoluzione del ruolo delle strutture della pubblica amministrazione, in AA. VV., Aspetti e
tendenze del diritto costituzionale. Scritti in onore di Costantino Mortati, vol. 11, L'orga-
nizzazione e le funzioni dello Stato-persona. Lo Stato-comunita. Le autonomie degli enti
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A questo fine I'indagine ¢ strutturata in cinque capitoli. Nel primo ca-
pitolo viene offerta una ricostruzione storica delle tormentate vicende che
hanno interessato 'amministrazione finanziaria dello Stato a partire dalla
riforma voluta a meta Ottocento dall’allora Ministro delle finanze Camillo
Benso conte di Cavour (l. n. 1483/1853) e fino alla c.d. riforma Bassanini
(d.lgs. n. 300/1999). Lanalisi storica & condotta in modo da far emergere
le ragioni politiche e giuridiche che hanno via via determinato le numerose
scissioni e riunificazioni di questo apparato dell’amministrazione centrale
e che, infine, hanno portato alla nascita del MEF cosi come oggi lo cono-
sciamo. Il primo capitolo si chiude con la delimitazione del perimetro di
indagine e con la precisazione del metodo con il quale il lavoro ¢ condotto
e delle domande di ricerca cui si vuole dare risposta.

Il secondo capitolo ¢ dedicato alla politica economica e finanziaria. Og-
getto di studio sono le molteplici ed eterogenee funzioni del Dipartimento
del tesoro. Si analizzano le attribuzioni del dicastero relative al ciclo di
programmazione economico-finanziaria, all’elaborazione del Documento
di economia e finanza (DEF) e della Nota di aggiornamento del DEF (Na-
DEF), alla gestione del debito pubblico e alla vigilanza sul sistema finanzia-
rio, inclusa la gestione delle crisi bancarie, nonché le competenze inerenti
alla valorizzazione del patrimonio pubblico immobiliare e alla gestione
delle partecipazioni azionarie dello Stato e dei processi (attualmente fer-
mi) di privatizzazione sostanziale.

Nel terzo capitolo ci si concentra sulle due macrofunzioni di cui é tito-
lare il Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato con I'indispen-
sabile sostegno del pervasivo Sistema delle ragionerie. L'una inerisce al
settore della politica di bilancio e si sostanzia nell’attivita di elaborazione
del Disegno di legge di bilancio (DLB) e del Documento programmatico
di bilancio (DpB). L'altra riguarda la verifica degli andamenti di finanza
pubblica. Questa attivita amministrativa si esplica, da un lato, nella va-
lutazione della fattibilita e della rilevanza finanziaria dei provvedimenti e
delle iniziative di innovazione normativa (c.d. bollinatura); dall’altro, nel
coordinamento previsto dall’ordinamento in materia di finanza pubblica
(art. 117 Cost.), che include le funzioni ispettive e i controlli di regolarita
amministrativa e contabile sulle amministrazioni statali e locali.

pubblici territoriali, Varese, Giuffre, 1977; S. CASSESE, Amministrazione pubblica e interessi
in Italia, in Diritto e societd, 1992, fasc. 2, pp. 223-247; G. AMaTO e G. MARONGIU (a cura
di), Lamministrazione della societi complessa. In ricordo di Vittorio Bachelet, Bologna, il
Mulino, 1982. Nella letteratura extragiuridica non pud non essere citata la fondamentale
opera di N. LUHMANN, Organizzazione e decisione, Milano, Bruno Mondadori, 2005.
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Il quarto capitolo, dedicato al Dipartimento delle finanze, ¢ diviso in
due parti. Nella prima si studiano i principali fattori che incidono sulla
funzione di supporto all’elaborazione delle politiche fiscali del Governo:
la riconosciuta autonomia finanziaria di entrata e di spesa in capo agli enti
territoriali (art. 119 Cost.)'¢ e la c.d. fiscalita negativa europea'’. Nella secon-
da parte vengono indagate la natura giuridica delle agenzie fiscali (Agenzia
delle entrate, Agenzia del demanio, Agenzia delle dogane e dei monopoli,
Agenzia delle entrate-riscossione) e la governance delle medesime da parte
del Ministro. Si prende in esame anche il fenomeno di digitalizzazione che
sta investendo I’attivita amministrativa di queste gemmazioni del dicastero.

Seguono alcune riflessioni di chiusura raccolte nel quinto e ultimo capi-
tolo. Riprendendo le analisi condotte in tutto il lavoro e mettendo a siste-
ma i risultati ottenuti, si tenta di rispondere alle domande di ricerca da cui
prende le mosse I'indagine. In quella che —si dira — appare essere una vera
e propria “diaspora” delle politiche economico-finanziarie, di bilancio e
fiscali sia verso il basso (il sistema delle autonomie locali), sia verso I’alto
(I'ordinamento sovranazionale), viene proposta una interpretazione del
ruolo — o dei ruoli — che il MEF assume nel sistema multilivello di governo
della finanza pubblica.

Una ultima precisazione. Nel momento in cui si scrive sono in atto nu-
merosi mutamenti di contesto, avviati dall’emergenza pandemica prima e
dalla emergenza bellica ora'®: la sospensione del Patto di stabilita e cresci-
ta'; 'approvazione del Next Generation EU e la conseguente necessita di
attuare il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)?’; la discussione
in atto sulle proposte avanzate dalla Commissione circa la revisione della
governance economica europea’! e 'adozione di un REPowerEU Plan®.

16. Come modificato nel 2001 in occasione della riforma del Titolo V della Costitu-
zione (l. cost. n. 3/2001).

17. P. Bor1A, Lanti-sovrano. Potere tributario e sovranita nell ordinamento comunitario,
Torino, Giappichelli, 2004, p. 49.

18. Si vuole far riferimento naturalmente allo scoppio della pandemia da Covid-19 nel
2020 e all'invasione russa in Ucraina nel 2022.

19. Commissione europea, Comunicazione della Commissione al Consiglio sull atti-
vazione della clausola di salvaguardia generale del patto di stabilita e crescita, Bruxelles,
20.3.2020, COM(2020) 123 final.

20. E FasBriNi, Next Generation EU. 1l futuro di Europa e Italia dopo la pandemia,
Bologna, il Mulino, 2022.

21. European Commission (2022), Communication on orientations for a reform of the
EU economic governance framework, COM(2022) 583 final of 9 November 2022.

22. European Commission (2022), REPowerEU: Joint European Action for more
affordable, secure and sustainable energy, COM(2022) 108 final of 8 March 2022, con
'obiettivo di rendere I'Europa indipendente dai combustibili fossili russi.
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Piu in generale, in questo frangente viene osservato un certo ritorno dello
Stato?, posto che lo Stato non & mai veramente arretrato, bensi ha prov-
veduto di volta in volta, a seconda delle contingenze, a riorganizzare gli
strumenti di intervento pubblico in economia®.

Di come questi mutamenti stiano interessando e, in prospettiva, potreb-
bero interessare il MEF si dara certamente conto, offrendo alcuni spunti
di riflessione. Una analisi pit approfondita deve perod essere rimessa al
momento in cui i diversi elementi di trasformazione, a cui si ¢ fatto cenno,
si saranno realmente stabilizzati. L'auspicio ¢ che comunque questo libro
possa fornire, anche su tali profili, utili chiavi di lettura.

Roma, dicembre 2022

23. G. AMATO, Bentornato Stato, ma, Bologna, il Mulino, 2022; P. GERBAUDO, Con-
trollare e proteggere. Il ritorno dello Stato, Milano, Nottetempo, 2022; A. SARAVALLE e C.
STAGNARO, Molte riforme per nulla. Una controstoria economica della seconda repubblica,
Venezia, Marsilio, 2022, pp. 120 ss.

24. Sempre attuali sono le riflessioni di S. CASSESE, Le privatizzazioni: arretramento o
riorganizzazione dello Stato?, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 1996, fasc.
3-4, pp. 579-590.
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1.
LE ALTERNE VICENDE STORICHE DELL’ AMMINISTRAZIONE
FINANZIARIA E LA SUA ATTUALE CONFIGURAZIONE

SoMMmARIO: 1. La nascita e il consolidamento dell’amministrazione finanziaria nel-
la seconda meta del XIX secolo. - 2. L'opera destefaniana di «restaurazione
finanziaria» in epoca fascista. - 3. La scissione in quattro dicasteri nel periodo
repubblicano e i successivi (falliti) tentativi di riforma. - 4. La ritrovata unita
negli anni Novanta: la c.d. riforma Bassanini del 1999 e la nascita del MEr. - 5.
Obiettivi, metodo e delimitazione dell’indagine.

1. La nascita e il consolidamento dell’amministrazione finanziaria nella
seconda meta del XIX secolo

La storia istituzionale dell’amministrazione finanziaria, ovvero di quel
complesso di uffici e organi che, sul piano amministrativo, si occupano
del governo dei fatti finanziari!, & caratterizzata da un moto pendolare — a
tratti frenetico — tra due distinte e opposte esigenze: I'unita e la differen-
ziazione?. A seconda della fase storica sono prevalse esigenze di raziona-

1. Per una definizione di amministrazione finanziaria si veda G. STAMMATI, Finanza
(amministrazione della), in Enciclopedia del diritto, vol. XVII, Milano, Giuffre, 1968,
p. 537.

2. La descrizione della storia dell’amministrazione finanziaria — e piu in generale della
storia di tutta "amministrazione centrale — in termini di moto pendolare ricorre di fre-
quente in letteratura. Si vedano ad esempio L. ToRCHIA, I/ riordino dell’ amministrazione
centrale: criteri, condizioni e strumenti, in Diritto pubblico, 1999, fasc. 3, p. 699; L. FIOREN-
TINO e A. PAINO, 1] ministero dell economia e delle finanze (articoli 23-26), in A. PAJNO e
L. TorcHiA (a cura di), La riforma del governo. Commento ai decreti legislativi n. 300 e n.
303 del 1999 sulla riorganizzazione della presidenza del consiglio e dei ministeri, Bologna,
il Mulino, 2000, p. 266.
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lizzazione delle funzioni in materia di finanza pubblica, con conseguente
unificazione (o riunificazione) delle strutture organizzative ad esse prepo-
ste, o esigenze di specializzazione, con conseguente divisione (o redistri-
buzione) degli apparati amministrativi competenti.

L’individuazione delle ragioni politiche e giuridiche alla base di questo
moto pendolare della storia appare utile per una corretta comprensione
del contesto nel quale si inseriscono le riforme che negli anni Novanta del
secolo scorso hanno coinvolto ’amministrazione finanziaria, conferendole
il suo ancora attuale assetto funzionale e organizzativo. Questa operazione
ricostruttiva fornira la base indispensabile a partire dalla quale potra poi
essere sviluppata I'indagine che seguira nei capitoli successivi.

Dovendo ripercorrere la filogenesi del Ministero dell’economia e delle
finanze (MEF), occorre anzitutto fissare — in via si intende meramente con-
venzionale — la data di nascita dell’amministrazione finanziaria statale mo-
dernamente intesa. Questa data puo ragionevolmente essere identificata
con il 1853, ovvero con lo stesso anno in cui si fa tradizionalmente iniziare
la storia dell’amministrazione statale in Italia’.

Con la legge 23 marzo 1853, n. 14834, fu approvata la riforma dell’am-
ministrazione centrale e delle norme in materia di contabilita generale
dello Stato proposta I'anno precedente dall’allora Ministro delle finanze
Camillo Benso conte di Cavour’. Il disegno riformatore di quest’ultimo
aveva come obiettivo primario quello di rendere la struttura ministeriale
I'unico apparato centrale®. Il modello precedente, introdotto da Vittorio
Emanuele I con le regie patenti del 31 marzo 18177, era invece un mo-

3. G. MELIS, Storia dell amministrazione italiana: 1861-1993, Bologna, il Mulino, 1996,
p. 22; S. CASSESE, I grandi periodi della storia amministrativa, in S. CASSESE (a cura di),
L amministrazione centrale, Torino, Utet, 1984, pp. 7-9.

4. Legge 23 marzo 1853, n. 1483, Colla quale viene riordinata I’ Amministrazione cen-
trale e della Contabilita generale dello Stato, in Collezione celerifera, 1853, pp. 215-222.

5. Per una ricostruzione del dibattito parlamentare sorto intorno al progetto di rifor-
ma di Cavour si veda R. Fauccl, Finanza, amministrazione e pensiero economico. 1l caso
della contabilitd di Stato da Cavour al fascismo, Torino, Fondazione Luigi Einaudi, 1975,
pp. 24-27. Sull’influsso che il modello belga di organizzazione dell’amministrazione cen-
trale ebbe sulla riforma voluta da Cavour si veda A. TARADEL, Analogie e differenze tra la
riorganizzazione dell amministrazione centrale del Regno del Belgio del 1846 e la riforma
dell’ amministrazione centrale del Regno di Sardegna del 1853-54, in Rivista trimestrale di
scienza dell amministrazione, 1985, fasc. 2, pp. 31-56.

6. A.M. CHIARIELLO, L'organizzazione centrale dello Stato ed il modello ministeriale, in
R. CavaLro PerIN, A. PoLICE e F. SaiTTa (a cura di), Vol. 1: L'organizzazione delle pubbli-
che amministrazioni tra Stato nazionale e integrazione europea, Firenze, Firenze University
Press, 2017, pp. 223-264.

7. Ministero del Tesoro, Ragioneria generale dello Stato, Raccolta dei vari atti riguar-
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dello misto che si fondava su due distinte strutture centrali: i ministeri e
le aziende generali®. Ai primi era affidata la parte dispositiva dell’attivita
amministrativa (c.d. gestione morale), alle seconde quella esecutiva (c.d.
gestione economica)’.

Questa divisione delle attribuzioni aveva mostrato nel tempo numerosi
limiti. Oltre a causare gravi ritardi nell’azione amministrativa, la scarsa
chiarezza nella distribuzione delle competenze tra ministri e capi delle
aziende generali aveva generato incertezze sull'imputazione delle respon-
sabilita nei casi di cattiva gestione amministrativa'®,

Si era posta anche una questione di legittimita costituzionale. Mentre i
ministri erano responsabili davanti al Parlamento, i capi di azienda rispon-
devano del proprio operato esclusivamente e direttamente davanti al Re.
Questo assetto istituzionale era apparso incompatibile con il principio di
responsabilita ministeriale fissato dall’art. 67 dello Statuto albertino del
1848, in forza del quale doveva riconoscersi nel Governo 'unico sogget-
to politicamente responsabile per I’esercizio del potere esecutivo'.

danti [ amministrazione e la contabilita generale dello Stato dal 1852 al 1887, vol. 1 (periodo
dal 1852 al 1858), Roma, Ministero del Tesoro, 1888, p. 9.

8. Le aziende generali, espressione di una concezione dello Stato di tipo patrimoniale,
erano state istituite da Vittorio Amedeo IT nel 1730. Il modello ministeriale era stato inve-
ce introdotto durante I'occupazione francese del Piemonte (1802-1815). Sulla ricezione in
Italia della legislazione francese relativa all’organizzazione dell’amministrazione centrale
si vedano P. AIMo, Stato e poteri locali in Italia. Dal 1848 a oggi, Roma, Carocci, 2010,
p. 24; M. Scazzoso, Tentativi di riforma del modello ministeriale: il caso delle Agenzie
esecutive, in P. Aimo, E. CoLomBo e F. RUGGE (a cura di), Autonomia, forme di governo
e democrazia nell’etda moderna e contemporanea. Scritti in onore di Ettore Rotelli, Pavia,
Pavia University Press, 2014, p. 334.

9. A. TARADEL, Sviluppo storico dell’ amministrazione italiana dal 1853 al 1972, in G.
FrepDI (a cura di), Scienza dell’ amministrazione e politiche pubbliche, Roma, La Nuova
Italia scientifica, 1989, pp. 67-72.

10. P. CALANDRA, Storia dell’ amministrazione pubblica in Italia, Bologna, il Mulino,
1978, p. 21.

11. Ai sensi dell’art. 67 dello Statuto del Regno di Sardegna (c.d. Statuto albertino),
promulgato il 4 marzo 1848, «I ministri sono responsabili. Le leggi e gli atti del Governo
non hanno vigore, se non sono muniti della firma di un ministro». Il testo dello Statuto
albertino puo essere consultato in M. ASCHERI, Introduzione storica al diritto moderno e
contemporaneo, Torino, Giappichelli, 2008, pp. 353 ss.

12. L'esigenza di riformare 'amministrazione centrale alla luce del principio di re-
sponsabilita ministeriale ricavabile dal nuovo ordinamento costituzionale fu segnalata dal
sotto-commissario d’artiglieria Giovanni Battista Giuria. Sulla questione si veda diretta-
mente G.B. GIURIA, Degl'impieghi e deglimpiegati nell amministrazione economica dello
Stato. Consideraziont sulle principali riforme che vi occorrono in conseguenza dello Statuto,
Torino, tip. Castellazzo e Degaudenzi, 1850, p. 21, il quale scriveva: «Noi poniam per
base la concentrazione nel ministro di tutta 'autorita amministrativa per la direzione degli
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La scissione della responsabilita amministrativa era risultata partico-
larmente grave nel settore della finanza pubblica®. Il modello misto del
1817 attribuiva I'esecuzione delle spese autorizzate sia ai ministri, sia ai
capi delle aziende generali. La loro liquidazione e il loro pagamento erano
invece affidati in via esclusiva ai secondi, anche quando per I’esecuzione
della spesa era competente il ministro'.

Al fine di superare questi inconvenienti e di conferire all’amministra-
zione centrale un assetto unitario con la riforma voluta da Cavour si abo-
lirono le aziende generali. Si stabili che da allora in avanti al’amministra-
zione centrale dello Stato avrebbero provveduto i soli ministri per mezzo
degli uffici posti sotto la loro immediata direzione. Il ministro divenne
cosi unico vertice del proprio apparato amministrativo, oltre che unico
responsabile politico.

Lal. n. 1483/1853 riformo tra l'altro anche la disciplina sulla contabili-
ta generale dello Stato. In un momento di drammatici problemi di deficit
pubblico il compito di gestire il bilancio statale in modo unitario ed esclu-
sivo — attraverso sia il prelievo fiscale, sia la ridistribuzione delle risorse
finanziarie — fu affidato al Ministero delle finanze®.

La necessita di controllare e contenere la spesa pubblica fu avvertita
come assoluta priorita anche durante la c.d. eta della Destra. Sotto il se-
condo Governo Menabrea, con la legge 22 aprile 1869, n. 5026 (c.d. legge

affari del proprio dicastero, dovendo egli solo esser capo di tutta I'amministrazione, egli
solo risponsale di quella suprema direzione; epperd poniam pure per base la soppressione
delle aziende e I'impossibilita di ogni altro uffizio che sia in alcuna benché minima parte
indipendente dal ministro». Sulla funzione di organizzazione dei ministeri a seguito dello
Statuto albertino del 1848 si veda anche G. D’AuRIa, L'organizzazione dei ministeri: norme
e prassi applicative, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1983, fasc. 4, pp. 1350-1356.

13. «Signori, gli atti piti importanti dei governi sono quelli che si riferiscono al pubbli-
co tesoro, e devono quindi dare ai contribuenti, che sacrificano parte dei loro averi a pro
di uno Stato, I'assicurazione che quei danari si riscuotano legalmente, e ricevono la loro
destinazione». Con queste parole — estremamente significative — si apre la Relazione sul
progetto di legge, presentato dal Ministro delle finanze Cavour nella tornata del 5 marzo
1852, per 'ordinamento dell’amministrazione centrale, della contabilita generale e della
Corte dei conti, il cui testo ¢ consultabile in Ministero del Tesoro, Ragioneria generale
dello Stato, Raccolta dei vari atti riguardanti ['amministrazione e la contabilita generale
dello Stato dal 1852 al 1887, vol. 1, cit., p. 3.

14. Ministero del Tesoro, Ragioneria generale dello Stato, Raccolta dei vari atti ri-
guardanti ['amministrazione e la contabilita generale dello Stato dal 1852 al 1887, vol.
I, cit., p. 19.

15. Sulle vicende storiche del Ministero delle finanze si veda R. VIRGILIO, I/ mzinistero
delle finanze, in E. SpAGNA Musso (diretto da), Costituzione e struttura del governo. La
riforma dei ministeri (parte seconda), Padova, Cedam, 1988, pp. 377-381.
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Cambray-Digny, dal nome del Ministro delle finanze proponente)', furo-
no istituite, alla immediata dipendenza del Ministro delle finanze, la Dire-
zione generale del tesoro, con il compito di vigilare sulla riscossione delle
pubbliche entrate, e la Ragioneria generale. A quest’ultima fu attribuito
il compito di riassumere i risultati dei conti delle entrate e delle spese,
nonché di vigilare sulle ragionerie centrali istituite all’interno di ciascun
dicastero.

In precedenza, il riscontro finanziario era assegnato alla divisione di
contabilita di ogni singolo ufficio amministrativo. Con la ¢.d. legge Cam-
bray-Digny del 1869 le funzioni contabili vennero invece accentrate pres-
so le ragionerie centrali, collocate all'interno di ogni ministero e poste
sotto la vigilanza della Ragioneria generale dipendente dal Ministro delle
finanze. In questo modo venne sancita la prima separazione tra attivita
amministrativa e attivita contabile!.

Nel nostro ordinamento I'amministrazione finanziaria nacque dunque
intesa unitariamente sia sotto il profilo funzionale, sia sotto il profilo orga-
nizzativo. Nella seconda meta del XIX secolo si riteneva che solo un tale
assetto potesse garantire la pitl efficiente gestione della finanza pubblica
e, quindi, il controllo e il contenimento della spesa. A seguito poi della
c.d. legge Cambray-Digny del 1869 e della conseguente ascesa del «partito
dei ragionieri»!®, il Ministero delle finanze si ritrovo investito del ruolo di
apparato-cardine all’interno di tutta 'amministrazione centrale®.

11 processo di consolidamento del dicastero finanziario subi una bru-
sca — almeno in apparenza — interruzione nella c.d. eta della Sinistra. Nel
1877 Agostino Depretis, Presidente del Consiglio e Ministro delle finan-

16. 1l testo della relazione al progetto di legge, presentato alla Camera dei deputati dal
Ministro delle finanze Cambray-Digny nella tornata del 4 febbraio 1868, ¢ consultabile
in Ministero del Tesoro, Ragioneria generale dello Stato, Raccolta dei vari atti riguardanti
Lamministrazione e la contabilita generale dello Stato dal 1852 al 1887, vol. 111, parte I (pe-
riodo dal 1868 al 1882), Roma, Ministero del Tesoro, 1892, pp. 3-9. Sulle circostanze che
condussero alla presentazione del progetto dilegge si veda L. 1220, La finanza pubblica nel
primo decennio dell’ unitd italiana, Milano, Giuffre, 1962, pp. 69-74.

17. S. CASSESE, Finanza e amministrazione pubblica, in Rivista trimestrale di diritto
pubblico, 1974, fasc. 3, p. 965.

18. Lespressione ¢ di G. MELIs, La lunga storia dei controlli: i conti separati dall am-
ministrazione, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2014, fasc. 2, pp. 397-413, il quale
evidenzia come, a seguito della c.d. legge Cambray-Digny del 1869, nacque un corpo spe-
cializzato di esperti della contabilita pubblica fortemente coesi tra di loro e altresi capaci
di esercitare una grande influenza sull’attivita dello Stato.

19. S. SEPE, Amministrazione e storia. Problemi della evoluzione degli apparati statali
dall’Unita ai nostri giorni, cit., p. 180.
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ze?, presento al Parlamento un progetto di legge per l'istituzione del Mi-
nistero del tesoro, distinto da quello delle finanze. La separazione delle
due funzioni, quella relativa alle entrate e quella relativa alla spesa, venne
giustificata formalmente con I'impossibilita «che un uomo solo regga e
risponda a tanta mole di cose»?', nonché con il bisogno di una piti equa e
logica distribuzione del lavoro.

L obiettivo politico perseguito da Depretis era tuttavia un altro. Con
la creazione del nuovo dicastero egli voleva indebolire il Ministro delle
finanze in modo da assicurare al Presidente del Consiglio una maggio-
re capacita di controllo, indirizzo e coordinamento in materia di politica
economico-finanziaria®.

Mentre il progetto di legge stagnava in Parlamento?, Depretis decise di
procedere mediante il regio decreto 26 dicembre 1877, n. 4219%, all’istitu-
zione del Ministero del tesoro cui furono assegnate le funzioni concernenti
la contabilita, il patrimonio e il tesoro®. Al Ministero delle finanze rimase-
ro dunque le sole funzioni relative alla riscossione delle imposte.

Almeno sul piano sostanziale, la riforma voluta da Depretis si rivelo
fallimentare. L'obiettivo di ottenere una piu ragionevole distribuzione del
lavoro non si poté dire raggiunto. Né fu conseguito il risultato di rafforza-
re il ruolo del Presidente del Consiglio. Piti che operare una vera scissione,

20. Al tempo il Presidente del Consiglio dei ministri era privo di una stabile struttura
amministrativa di supporto. Al fine di sopperire a tale mancanza era invalsa 'usanza del
Presidente di riservare a sé il Ministero dell’interno o il Ministero delle finanze.

21. 1l testo del progetto di legge, presentato dal Presidente del Consiglio e Ministro
delle finanze Depretis nella tornata del 27 marzo 1877, per I'istituzione del Ministero del
tesoro, & consultabile in Ministero del Tesoro, Ragioneria generale dello Stato, Raccolta
dei vari atti riguardanti l'amministrazione e la contabilita generale dello Stato dal 1852 al
1887, vol. I11, parte I, cit., p. 763.

22. C. MozzARELLI e S. NESPOR, I/ personale e le strutture amministrative, in S. CASSESE
(a cura di), L'amministrazione centrale, cit., p. 190; S. SEPE, Amministrazione e storia. Pro-
blemi della evoluzione degli apparati statali dall’Unita ai nostri giorni, cit., p. 187.

23. 1l progetto di riforma dell’amministrazione finanziaria, presentato da Depretis alla
Camera il 27 marzo 1877, si componeva di quattro disegni di legge di riforma della legge
di contabilita, di istituzione del ministero del Tesoro, di modifica alla legge sulla Corte dei
conti e di riforma del Consiglio di Stato. Nessuna di queste leggi vide mai la luce.

24. Sulle vicende storiche del Ministero del Tesoro si vedano A. PLEBANO, Storia del-
la finanza italiana nei primi quarant’anni dell’ unificazione, vol. 11 (dal 1878 al 1887-88),
Padova, Cedam, 1960, pp. 72-74; O. SEPE, 1] nunistero del tesoro, in E. SPaGNA Musso
(diretto da), Costituzione e struttura del governo, cit., pp. 328-334; C. CONTE, Ministero del
tesoro, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, Utet, 1994.

25. 1l r.d. n. 4219/1877 pose alle dipendenze del Ministero del tesoro la Ragioneria
generale e le Direzioni generali del tesoro, del debito pubblico e del demanio, nonché
I’Economato generale e I’ Avvocatura erariale.
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il r.d. n. 4219/1877 sanci una mera divisione interna al Ministero delle
finanze. Il neo-Ministero del tesoro si ritrovo infatti a condurre una «vita
anormale e malferma»?, essendo privo di una dotazione organica propria
e indipendente. A cio si aggiunse la circostanza per cui il Ministro delle
finanze resse a lungo ad interim il Ministero del tesoro?.

Nonostante il sostanziale fallimento della riforma e le accuse di contra-
rieta a legge?, il r.d. n. 4219/1877 fu mantenuto in vigore in attesa che il
dibattito sull’opportunita di una scissione completa e definitiva dell’am-
ministrazione finanziaria giungesse a compimento. A questo fine, il 3 apri-
le 1878 il Presidente del Consiglio Benedetto Cairoli incarico di studiare la
questione un’apposita Commissione parlamentare che, all’esito dei lavori,
espresse parere contrario. Nella relazione finale del 7 maggio dello stesso
anno si evidenzio infatti come la separazione dei dicasteri avrebbe avuto
«l’inconveniente di dare all’amministrazione finanziaria due teste, mentre
[...]lindirizzo non puo dipendere che da una mente sola»?.

11 parere negativo espresso dalla Commissione parlamentare riusci solo
a rallentare, ma non a fermare, il processo di configurazione del Ministero
del tesoro come apparato amministrativo indipendente, anche sul piano
sostanziale, dal Ministero delle finanze. Durante il secondo Governo Cri-
spi prevalse infatti la linea che voleva separare in modo netto le funzio-
ni relative alle imposte da quelle relative alla spesa pubblica cosi da non
concentrare un potere eccessivo in un unico dicastero e da non offuscare

26. A. Dk Cupts, Legge sull’amministrazione del patrimonio dello stato e sulla contabili-
ta generale, Torino, Unione tipografico-editrice, 1899, p. 20.

27. Cio avvenne — in modo sostanzialmente continuativo — almeno fino al Governo di
Rudini I (in carica dal 6 febbraio 1891 al 15 maggio 1892) all’interno del quale il Ministero
delle finanze venne affidato a Giuseppe Colombo e quello del tesoro a Luigi Luzzatti. Per
un elenco dei ministri del tesoro, a partire dall’istituzione del relativo dicastero, si veda
A. DE’ STEFANI, Lordinamento finanziario italiano, Roma, Jandi Sapi, 1957, pp. 118-119.

28. La questione si era posta in quanto con decreto era stato istituito un Ministero,
quello del tesoro, con attribuzioni che la legge Cambray-Digny n. 5026/1869 conferiva al
Ministero delle finanze. Sulla questione si veda G. MANTELLINI, Lo stato e il Codice civile,
Firenze, G. Barbeéra, 1882, vol. III, p. 10.

29. Commissione istituita con decreto 3 aprile 1878, Sulla istituzione dei ministeri del
tesoro e della agricoltura industria e commercio, Roma, Tip. eredi Botta, 1878, p. 6. In tal
senso si espresse anche G.A. VANNL, Organizzazione degli uffici finanziars, in V.E. ORLAN-
DO (a cura di), Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, vol. IX, Milano,
Societa editrice libraria, 1902, p. 951, secondo il quale «lo sdoppiamento dell’azienda
finanziaria pud negativamente, cioé in forma d’ostacolo a fare, esser causa di danni incal-
colabili. Coesistenza di eguali in un campo evidentemente inscindibile importa pluralita
di menti direttrici e necessita di reciproche transazioni per riuscire ad unita di indirizzo;
onde, il pit delle volte, il pzano finanziario, lungi dall'informarsi a concezione larga ed alta,
viene concordato ed attuato in forma di espedienti e di ritocchi ben meschini».
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il ruolo del Presidente del Consiglio in materia di politica economico-fi-
nanziaria®®,

Con il regio decreto 18 marzo 1889, n. 5988, fu quindi portato a com-
pimento il processo di autonomia organizzativa del Ministero del tesoro, il
cui primo titolare, dopo la riforma, fu Giovanni Giolitti*.

2. Lopera destefaniana di «restaurazione finanziaria» in epoca fascista

Dopo alcuni decenni di quiete, la storia istituzionale dell’amministra-
zione finanziaria conobbe un momento di svolta negli anni Venti del seco-
lo scorso. L'avvento del fascismo determino infatti un ritorno del pendolo
verso la sua originaria posizione, ovvero nella direzione di una considera-
zione unitaria delle funzioni in materia di finanza pubblica e dei relativi
apparati amministrativi.

Dopo soli venti giorni dalla marcia su Roma del 28 ottobre 1922 il
Governo Mussolini presentd al Parlamento un disegno di legge per la
«delegazione di pieni poteri al Governo del Re» al fine di riformare il
sistema tributario e amministrativo. La richiesta di delega, frettolosamente
accolta dal Parlamento con la legge 3 dicembre 1922, n. 1601%, venne
giustificata da Mussolini con la necessita di dover far fronte all’enorme
disavanzo nel quale era precipitato il bilancio statale a seguito del primo
conflitto mondiale.

30. L'eta crispina, con la c.d. svolta orlandiana, si ¢ distinta tra I'altro per la nascita
della scienza del diritto amministrativo in Italia, su cui si veda A. SANDULLL, Costruire lo
Stato. La scienza del diritto amministrativo in Italia (1800-1945), Milano, Giuffre, 2009,
pp- 49 ss.

31. In base all’art. 1, r.d. n. 5988/1889, «Le attribuzioni dei Ministri delle Finanze e
del Tesoro sono ripartite nel modo seguente. Al Ministero delle Finanze spettano i servizi
dipendenti dalle Direzioni generali delle Gabelle e delle Imposte dirette e da quella del
Demanio, ad eccezione delle materie indicate nel seguente capoverso, come pure 'ammi-
nistrazione del catasto e gli uffici tecnici di finanza. Al Ministero del Tesoro spettano i ser-
vizi dipendenti dalla Ragioneria generale, dalle Direzioni generali del Tesoro e del Debito
Pubblico, dalla Cassa depositi e prestiti; come pure le attribuzioni relative alla Corte dei
conti, le avvocature erariali, le amministrazioni dei Canali Cavour, gli stabilimenti minera-
ri dell’Elba e di Agorda, I'officina carte-valori e i servizi delle spese fisse e delle pensioni».

32. Giolitti fu Ministro del tesoro nel secondo Governo Crispi dal 9 marzo 1889 al 9
dicembre 1890.

33. Sul dibattito parlamentare, che vide contrapposti Antonio Salandra, relatore di
maggioranza, e Giacomo Matteotti, relatore di minoranza, si veda S. SEPE, Amministrazio-
ne e storia. Problemi della evoluzione degli apparati statali dall’Unita ai nostri giorni, cit.,
pp. 212-213.
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In un’ottica di razionalizzazione e contenimento della spesa pubblica
si procedette anzitutto a una riduzione del numero dei ministeri me-
diante accorpamenti’**. Nel settore della finanza pubblica I'occasione
per operare una attenta «chirurgia istituzionale»” si ebbe il 21 dicembre
1922 a seguito della morte improvvisa di Vincenzo Tangorra, Ministro
del tesoro e strenuo difensore della coesistenza di due distinti dicasteri
finanziari*®, Con il regio decreto 31 dicembre 1922, n. 1700, Mussolini
poté cosi, senza intralcio, accorpare il Ministero del tesoro al Ministero
delle finanze. A capo del dicastero riunificato fu posto Alberto de’ Ste-
fani, gia Ministro delle finanze prima della soppressione del Ministero
del tesoro.

A seguito di questa operazione il Ministero delle finanze assunse «la
suprema direzione e vigilanza di tutti i servizi finanziari e di tutti gli uffici
sia direttivi che esecutivi»*’. Il Ministro de’ Stefani riteneva questo raf-
forzamento dell’amministrazione finanziaria presupposto indefettibile per
consentire una guida unica e incontrastabile dei processi di razionalizza-
zione e riduzione della spesa pubblica’.

Lobiettivo di de” Stefani era dunque il medesimo perseguito in epoca
antecedente da Depretis e da Crispi. Tuttavia, mentre secondo questi ulti-
mi il contenimento della spesa pubblica poteva essere assicurato solo me-
diante la scissione dell’amministrazione finanziaria e il potenziamento del
ruolo del Presidente del Consiglio nel controllo sulla gestione della spesa
pubblica, in epoca fascista si ritenne che per giungere a quel risultato fosse
necessario percorrere la strada diametralmente opposta.

34. Sulla componente razionalizzatrice della cultura fascista si veda S. CASSESE, Lo
Stato fascista, Bologna, il Mulino, 2010, p. 22. Sulla funzione di organizzazione dei mini-
steri nel periodo fascista si veda G. D’AURIA, Lorganizzazione dei ministeri: norme e prassi
applicative, cit., pp. 1356-1359.

35. G. MELS, La macchina imperfetta. Immagine e realta dello Stato fascista, Bologna, il
Mulino, 2018, p. 21. Sulla vicenda si veda anche A. AQUARONE, Lorganizzazione dello Stato
totalitario, Torino, Einaudi, 2003, pp. 7-8.

36. Tangorra riteneva che la separazione dei due dicasteri fosse auspicabile per due ra-
gioni principali. ' amministrazione finanziaria sarebbe anzitutto di dimensioni tali per cui
un uomo solo non pud governarla interamente. I'amministrazione delle finanze e quel-
la del tesoro richiederebbero inoltre attitudini differenti in coloro che vi sono preposti.
Sul pensiero di Tangorra si rimanda direttamente a V. TANGORRA, Lineament:i schematici
dell’ amministrazione finanziaria con riguardo particolare all’ordinamento italiano, Pisa, Sta-
bilimento tipografico toscano, 1912, p. 33.

37. A. BisogNo e U. D1 STEFANO, Lordinamento finanziario italiano, Roma, Sabbadini,
1932, p. 8.

38. S. SEPE, Amministrazione e storia. Problemi della evoluzione degli apparati statali
dall’Unita ai nostri giorni, cit., p. 215.
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Oltre che con la riunificazione del Ministero delle finanze, la «restau-
razione finanziaria»* — & con questa espressione che lo stesso de’ Stefani
amava definire il suo programma riformatore* — fu perseguita rispolveran-
do un precedente progetto di legge presentato da Luigi Luzzatti nel 1904
e mai accolto dal Parlamento*'. L'obiettivo era quello di accentrare nel Mi-
nistero del tesoro le leve di un effettivo potere di controllo amministrativo
sulla gestione dei bilanci dei singoli ministeri attraverso il passaggio delle
ragionerie centrali alla dipendenza della Ragioneria generale dello Stato*.
In questo modo si voleva far cessare il ricorso sistematico e abusivo alle
eccedenze di impegni, ovvero a quelle spese eccedenti il bilancio che veni-
vano presentate in blocco per essere approvate dal Parlamento®.

Riprendendo il vecchio progetto di legge di Luzzatti, il Ministro de’
Stefani fece approvare due regi decreti a brevissima distanza di tempo
I'uno dall’altro. Con il regio decreto 28 gennaio 1923, n. 126, gli uffici di
ragioneria cessarono di appartenere alle amministrazioni centrali in cui
erano collocati e furono trasferiti alla diretta dipendenza del Ministero
delle finanze. Con il successivo regio decreto 25 marzo 1923, n. 599*, si
preciso che le ragionerie centrali costituivano uffici del Ministero delle
finanze, alla dipendenza della Ragioneria generale dello Stato®.

39. Il programma riformatore di de” Stefani aveva a oggetto il risanamento tributario.
Sul punto si veda direttamente il discorso pronunciato da de’ Stefani alla Camera il 25
novembre 1922, in cui venne esposto il programma finanziario del nuovo Governo fa-
scista, riportato in A. DE’ STEFANI, La restaurazione finanziaria: 1922-1925, Roma, Volpe,
1978, pp. 17-21. Sul programma riformatore di de’ Stefani si veda anche L. FIORENTINO,
La difficile affermazione di una cultura della gestione nelle pubbliche amministrazioni, in
AA. VV., Le amministraziont pubbliche tra conservazione e riforme. Omaggio degli allievi a
Sabino Cassese, Milano, Giuffre, 2008, pp. 306-312.

40. Cosi si intitola la nota opera di A. DE’ STEFANI, La restaurazione finanziaria: 1922-
1925, cit.

41. Lo stesso Luzzatti rivendico la paternita spirituale dei due decreti destefaniani
(regio decreto 28 gennaio 1923, n. 126; regio decreto 25 marzo 1923, n. 599) nel discorso
pronunciato al Senato nella tornata dell’11 giugno 1923, il cui testo ¢ consultabile in L.
Luzzart, La somma urgenza di sistemare la finanza. Discorso pronunciato al Senato ['11
giugno 1923, Roma, Tip. del Senato, 1923, p. 8. Sulle riforme luzzattiane di inizio XX
secolo si veda S. CASSESE, Finanza e amministrazione pubblica, cit., pp. 968-971.

42. R. Fauccl, Finanza, amministrazione e pensiero economico. 1l caso della contabilita
di Stato da Cavour al fascismo, cit., p. 126.

43. S. CASSESE, I grandi periodi della storia amministrativa, cit., p. 17.

44, Sui due regi decreti destefaniani si vedano G. ZANOBINI, Corso di diritto ammini-
strativo, vol. 111, L'organizzazione amministrativa, Milano, Giuffre, 1949, p. 16; G. MELIS,
Due modelli di amministrazione tra liberalismo e fascismo. Burocrazie tradizionali e nuovi
apparati, Roma, Ministero per i beni culturali e ambientali, 1988, p. 100.

45. A tal riguardo ¢ curioso I’aneddoto riportato dallo stesso de’ Stefani in A. DE’ STE-
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Come ebbe modo di dichiarare lo stesso de’ Stefani, ['obiettivo dei due
regi decreti del 1923 era quello di rendere i capi delle ragionerie centra-
li «le guardie vigilanti dell’Erario dello Stato»*. La loro trasformazione
da consiglieri economici dei singoli ministri a controllori economici dei
medesimi* accrebbe enormemente il ruolo non solo delle ragionerie cen-
trali, ma anche della Ragioneria generale dello Stato, la cui posizione giu-
ridica all’interno dell’ordinamento inizid presto ad apparire «quanto mai
oscura»*®,

L'opera destefaniana di «restaurazione finanziaria» fu poi coronata da
ulteriori interventi normativi che portarono a compimento il processo di
separazione tra uffici amministrativi e uffici di ragioneria avviato dalla l. n.
5026/1869 (c.d. legge Cambray-Digny). Con il regio decreto 18 gennaio
1923, n. 94, fu istituito il Provveditorato generale dello Stato presso il
Ministero delle finanze. Al fine di sottoporre tutte le pubbliche ammini-
strazioni a un rigido controllo e di rendere uniformi le modalita di spesa
si attribui al Provveditorato generale dello Stato il potere di approvare
preventivamente ogni spesa relativa all’acquisto degli stampati, della carta,
degli oggetti di cancelleria e del mobilio, nonché ogni spesa relativa alla
stampa e alla pubblicazione degli atti e dei documenti.

Con il regio decreto 18 novembre 1923, n. 2440, venne poi riformata la
disciplina sull’amministrazione del patrimonio e sulla contabilita generale
dello Stato. Fu ribadito anzitutto che la Ragioneria generale dello Stato e
la Direzione generale del tesoro erano poste alla dipendenza del Ministro

FANI, Una riforma al rogo, Roma, Volpe, 1963, p. 36. Il Ministro de’ Stefani racconta: «Lu-
nificazione della Ragioneria ¢ stata la mia seconda chiave pass-partout come restauratore
della Finanza pubblica. Me la ero messa in tasca senza che i miei colleghi del Gabinetto
se ne fossero accorti, e cio¢ alla fine del Consiglio dei Ministri, approfittando della loro
fretta e quando essi avevano ormai indossato il soprabito e messo il cappello per andarse-
ne a colazione. Dissi in quel momento al Presidente del Consiglio e a Giacomo Acerbo,
Sottosegretario alla Presidenza, che si doveva inserire nel verbale della seduta un provve-
dimento per la riorganizzazione delle Ragionerie, sfuggitomi nel leggere le altre proposte.
Non essendosi fatta alcuna obiezione, il mio amico Acerbo provvide a quella regolazione
formale, agevolata dalla fretta alimentare dei colleghi».

46. A. pE’ STEFANI, Discorsz, Milano, Imperia, 1923, p. 197.

47.S. CASSESE, I grandi period: della storia amministrativa, cit., p. 19.

48. M.S. GIaNNINI, Osservaziont critiche sull’ ordinamento della pubblica spesa, in A.C.
JeMoLO, L. PrccarDpr, M.S. GIANNINI e S. BUSCEMA, Lo sperpero del pubblico denaro, Mila-
no, Giuffre, 1965, p. 99. Loscurita della posizione giuridica delle ragionerie centrali e del-
la ragioneria generale era, secondo Giannini, legata al fatto che esse «vengono a costituire
un complesso organizzatorio, che da luogo ad un vero e proprio apparato separato nel
seno dell’apparato dell’amministrazione statale, e che agisce in posizione assolutamente
dominante».
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delle finanze e che dalla Ragioneria generale dello Stato dipendevano le
ragionerie centrali®’. Nell’ambito della nuova disciplina degli impegni di
spesa si stabili inoltre che non solo tutti gli atti dai quali fosse derivato
I'obbligo di pagare somme a carico del bilancio dello Stato, ma anche i
provvedimenti di qualsiasi natura dai quali fossero potuti derivare impe-
gni di spesa dovevano essere comunicati dagli uffici amministrativi alla
rispettiva ragioneria centrale per la registrazione dell'impegno.

Con il successivo regio decreto legge 29 giugno 1924, n. 1036, le ragio-
nerie centrali, nell’esercizio della vigilanza loro affidata sulla gestione del
patrimonio e del bilancio dello Stato, vennero incaricate di assicurare che
la gestione medesima fosse condotta nei modi finanziariamente pitl profi-
cui. In questo modo esse si videro di fatto attribuito il potere di sindacare
nel merito I’attivita amministrativa dei singoli dicasteri.

In epoca fascista I’ascesa dell’amministrazione finanziaria raggiunse il
suo culmine quando, su impulso del Ministro delle finanze Paolo Thaon di
Revel, venne approvata la legge 26 luglio 1939, n. 1037. La Ragioneria ge-
nerale dello Stato, posta alla diretta e immediata dipendenza del Ministro
delle finanze, venne riorganizzata sulla falsa riga del modello ministeriale.
Al suo interno vennero istituiti quattro ispettorati (finanza, bilancio, per-
sonale e affari economici) che andarono ad affiancare le ragionerie centrali
da essa sempre dipendenti. Venne inoltre potenziata la sua funzione di
controllo sull’intera finanza pubblica attraverso la previsione di un nuo-
vo strumento, ovvero I'obbligo di effettuare ’esame preventivo di tutti i
disegni e i progetti di legge implicanti oneri per I'erario. In questo modo
la Ragioneria generale dello Stato fu capace di incidere non piti solo sull’a-
zione amministrativa, ma anche sull’attivita normativa del Governo e del
Parlamento™.

3. La scissione in quattro dicasteri nel periodo repubblicano e i successi-
vi (falliti) tentativi di riforma

La caduta del regime fascista e la nascita della Repubblica italiana non
costituiscono uno spartiacque nella storia dell’amministrazione centra-

49. Art. 22, r.d. n. 2440/1923. A chiarire il rapporto gerarchico fu inoltre introdotto
lart. 26, r.d. n. 2440/1923, in base al quale i direttori delle ragionerie centrali dovevano
essere nominati dal Ministro delle finanze, di concerto con i singoli ministri, su proposta
del Ragioniere generale.

50. Sulla riforma di Paolo Thaon di Revel si vedano S. CASSESE, Finanza e amministra-
zione pubblica, cit., pp. 974-975; R. Perez, Le procedure finanziarie dello Stato, Milano,
Angeli, 1978, pp. 190-195.
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