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L’articolo analizza l’ordinamento dei controlli nelle pubbliche amministrazioni sotto due diversi profili: come sistema e come processo. Per l’autore, sistema significa struttura, modellistica, insieme di idealtipi, anatomia; processo significa funzionamento, sequenza, relazioni, fisiologia. Detto altrimenti, il sistema dà dell’ordinamento la fotografia; il processo ne dà il film.

La differenza non è tanto l’oggettività della prima, a fronte della soggettività del secondo. E’ vero che, per André Bazin, l’oggettività era un requisito essenziale della fotografia, ma il critico francese indicava l’oggettività come tratto distintivo tra fotografia e pittura. 

La vera differenza tra fotografia e film è che la prima è staticità, fissità, istantaneità, rappresentazione; il secondo è dinamicità, movimento, intreccio, narrazione. Ed è noto che ogni narrazione, a differenza della rappresentazione, presuppone punti di vista.

Secondo l’autore, l’analisi dei fenomeni amministrativi, ed in particolare il fenomeno del controllo, non può esaurirsi nella rappresentazione del sistema teorico (descrizione dei soggetti istituzionali, ossia degli attori, e delle competenze, ossia dei ruoli), ma debba farsi carico di comprendere il processo, le relazioni effettive tra gli attori, vale a dire gli scenari, e quindi i risultati che, concretamente, il sistema è in grado di produrre. 
In coerenza con questo approccio, l’articolo esamina il controllo dal duplice punto di vista del sistema e del processo. 


Sotto il primo profilo, l’autore assume come criterio classificatorio significativo quello tra controllo interno e controllo esterno.


Tra le bipartizioni correnti dei controlli amministrativi (controllo interno/controllo esterno, controlli su atti/controlli su attività, controlli di legittimità/controlli di risultato, controlli preventivi/controlli successivi), quella di maggiore ampiezza, che comprende tutte le altre, è infatti, per l’autore, “controllo interno/controllo esterno”.

Controllo interno e controllo esterno costituiscono, inoltre,  i due sottoinsiemi dell’insieme controllo tra i quali c’è la massima distanza rispetto a tutti gli altri. Ciò dipende dal fatto che la differenza tra essi ha rilevanza costituzionale. Mentre gli uffici di controllo interno hanno una posizione subalterna rispetto agli organi di governo, titolari del potere di indirizzo, o ai dirigenti, titolari del potere di gestione, l’organo di controllo esterno opera sul circuito della responsabilità politica dell’Esecutivo nei confronti del Legislativo. Si tratta quindi di una differenza che prevale nettamente su quelle che riguardano le altre partizioni. 

La distinzione controllo interno/controllo esterno consente altresì, in virtù del rilevato carattere di massima estensione, un’organizzazione della materia secondo una tassonomia di tipo genus-species, ossia di una struttura ad albero: classificazione dall’alto verso il basso secondo livelli di sempre maggiore scomposizione e specificazione. 

Seguendo quest’ordine di idee, l’analisi è condotta alla stregua del seguente schema logico: 

· primo livello: macro-sistema “controllo”;

· secondo livello: suddivisione del macro-sistema in due sistemi, costituiti da controllo interno e controllo esterno;

· terzo livello: scomposizione di ciascuno dei due sistemi in più sub-sistemi caratterizzati dal fatto di avere in comune le ricordate bipartizioni (controlli su atti/controlli su attività, controlli di legittimità/controlli di risultato, controlli preventivi/controlli successivi). La perfetta simmetria tra i due sub-sistemi rappresenta un ulteriore motivo di preferenza del criterio classificatorio qui accolto;

· quarto livello: distinzione dei sub-sistemi in una pluralità di distinti organi di controllo (attori)

Proprio la logica di sistema porta quindi a suffragare la tesi, secondo l’articolo, che il migliore criterio di riferimento della classificazione in materia di controllo non riguardi né l’oggetto (controlli su atti vs controlli su attività), né il parametro (controlli di legittimità vs controlli di risultato), né il momento del suo esercizio (controlli preventivi vs controlli successivi), ma, appunto, l’aspetto topografico, ossia il suo svolgersi all’interno o all’esterno dell’amministrazione. 

Il maggior rilievo è dato alla bipartizione “controllo interno-controllo esterno” trova infine riscontro in esigenze connesse al processo del controllo, ossia alla complementarità tra controllo interno e controllo esterno. 


Nell’ottica moderna, l’organo di controllo esterno opera come controllore di secondo grado, che programma la sua azione di controllo sulla base anche dell’affidabilità del controllo interno. 

E’ il noto principio dell’analisi dei sistemi elaborato dall’Unione europea, che trova ora riscontro pure nell’ordinamento italiano. 


Nel concreto, la complementarità incontra ostacoli nell’attuale scenario normativo che si presenta particolarmente complesso, in ragione del sovraffollamento di controllori nelle amministrazioni. La situazione pone questioni nuove e difficili. C’è il rischio che la molteplicità dei controllori alimenti antagonismi o conflitti; che il sistema di controllo, incapace di lavorare sinergicamente, diventi dissipatore, antropico. 

Occorre quindi trovare un principio regolatore che renda compatibile lo l’esercizio delle prerogative dei vari controllori e degli altri attori amministrativi (ministri e dirigenti). Questo principio è quello dell’autonomia: autonomia politica del ministro, che si traduce nel potere di indirizzo; autonomia gestionale del dirigente, che si concreta nell’assunzione di decisioni operative per il conseguimento degli obiettivi stabiliti dal ministro; autonomia valutativa del controllore, che deve ritenersi sussistente, indipendentemente da esplicite statuizioni normative, costituendo un attributo intrinseco della funzione di controllo, anche interno. 

