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1. Il controllo sull’attuazione del federalismo “solidale” 

L’evoluzione dell’Ordinamento della Repubblica verso forme organizzative di tipo “federalistico” (che prevedono lo spostamento dallo Stato agli enti territoriali della maggior parte delle funzioni amministrative, al fine di avvicinare le decisioni pubbliche alle collettività più direttamente interessate) s’è sviluppata nel corso degli anni ’90, “a costituzione invariata”, in realtà soltanto attraverso forme di accentuato decentramento amministrativo. 

Con la legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.3 si è, invece, provveduto alla modifica del titolo V (“Le Regioni, Le Province, i Comuni”) della parte II (dedicata all’Ordinamento della Repubblica) della Costituzione in un’ottica più marcatamente “federalista”.

Tra l’altro, il nuovo assetto costituzionale prevede, all’art. 119 Cost., che i Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni abbiano autonomia finanziaria di entrata e di spesa e che, al fine di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite: a) stabiliscano e applichino tributi ed entrate propri (in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario), b) dispongano di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio, c) fruiscano di assegnazioni a valere su un fondo perequativo istituito con legge dello Stato, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante. Inoltre, per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato deve destinare “risorse aggiuntive” ed effettuare “interventi speciali” in favore di determinati Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni.

Dalla predetta autonomia finanziaria di entrata e di spesa dei Comuni, delle Province, delle Città metropolitane e delle Regioni deriva anche che l’esercizio delle funzioni pubbliche da parte di tali enti dovrebbe avvenire con la integrale copertura di risorse proprie. In prospettiva, quindi, dovranno essere soppressi gli ordinari trasferimenti erariali. 

In tale contesto, nel passaggio da un sistema di finanza essenzialmente “derivata” ad uno basato sull’autonomia impositiva e, quindi, sulla piena responsabilizzazione degli enti territoriali nonché nell’ottica sia del coordinamento e dell’equilibrio della finanza pubblica sia della verifica del Patto di stabilità e crescita, assumono maggiore rilievo le esigenze di uniformità, armonizzazione, trasparenza ed affidabilità del sistema contabile di Regioni ed enti locali.

Tali enti, infatti, sono destinati a diventare il vero fulcro del nuovo assetto costituzionale, nel quale, peraltro, non sarà più possibile “scaricare” eventuali squilibri e disavanzi finanziari sul bilancio dello Stato centrale.

Deve, inoltre, evidenziarsi che detti squilibri ed il mancato rispetto dei vincoli derivanti dal Patto di stabilità interno da parte di talune Regioni o enti locali potrebbero ripercuotersi comunque oltre i relativi ambiti territoriali se dovessero concorrere a determinare l’assoggettamento dello Stato italiano alle sanzioni previste per il mancato rispetto del Patto di stabilità e crescita europea
.  

La materia della “perequazione delle risorse finanziarie”, che dovrà attuarsi attraverso il già citato strumento del fondo perequativo e le altre forme di sovvenzionamento dirette a rimuovere gli squilibri economici e sociali, è attribuita alla legislazione esclusiva dello Stato (art.117, comma 2, lett. e, Cost.). 

Rientrano, invece, nell’ambito delle materie di legislazione concorrente l’armonizzazione dei bilanci pubblici ed il coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Pertanto in tali materie lo Stato deve individuare i principi fondamentali nel cui rispetto le Regioni devono esercitare la propria potestà legislativa. 

E’ evidente che i suddetti compiti, attribuiti al Parlamento nazionale, risultano essere fondamentali per il corretto funzionamento del nuovo Ordinamento della Repubblica. 

Dette prerogative sono, infatti, essenziali non solo per il rispetto dei vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea ma anche per la salvaguardia di principi tutelati dalla Costituzione, fra i quali il carattere progressivo del sistema fiscale e la partecipazione di tutti i cittadini alla spesa pubblica in ragione della propria capacità fiscale.

Perché il Parlamento possa, però, efficacemente e consapevolmente svolgere tali compiti occorre che lo stesso possa acquisire informazioni e valutazioni che siano assolutamente dotate di  imparzialità, di neutralità politica, di attendibilità tecnica e di uniformità metodologica e sostanziale che solo un’istituzione magistratuale e diffusa sull’intero territorio nazionale, come la Corte dei Conti, può assicurare.

Inoltre, occorre soggiungere che il nostro attuale Ordinamento costituzionale, accanto ad una connotazione fortemente autonomistica, si caratterizza in senso ampiamente “solidaristico” (elemento questo oggi comunemente ritenuto fondamentale per la tenuta dell’ordinamento unitario della Repubblica).

Infatti, come accennato, l'art. 119 della Costituzione prevede che, con legge dello Stato, sia istituito un fondo perequativo per i territori con minore capacità fiscale per abitante in modo da assicurare, con il concorso e ad integrazione delle altre risorse ordinarie, l'esercizio di tutte le funzioni di competenza, ivi comprese quelle consistenti nella erogazione delle prestazioni sociali al livello minimo, essenziale ed uniforme per tutti i cittadini. Inoltre, sono previste risorse aggiuntive e interventi speciali dello Stato in favore di Comuni, Province e Regioni per motivi di solidarietà sociale e per promuoverne lo sviluppo economico.

Di fatto, quindi, tale sistema pone in contrapposizione gli enti “svantaggiati”, che inevitabilmente spingeranno per la massimizzazione delle perequazioni e delle risorse aggiuntive di cui sono possibili beneficiari, e gli enti dotati di maggiori risorse, che aspireranno invece a ridurle nei limiti delle effettive necessità. 

E’ indubbio, allora, che il funzionamento di questo fondo, alimentato con una parte del gettito fiscale realizzato nelle regioni più sviluppate, necessita di un adeguato controllo circa la corretta applicazione pratica dei meccanismi di prelievo e di riparto delle entrate riscosse, ma soprattutto sul regolare, efficiente ed efficace utilizzo delle stesse da parte delle amministrazioni beneficiarie. E’ ovvio, infatti, che le comunità più ricche, che hanno dovuto rinunciare ad una parte del reddito da loro prodotto, mai potrebbero tollerare che esso possa servire, in qualche modo, a finanziare il disservizio, l'inefficienza o il mero assistenzialismo.

Ma affinché gli esiti finali di un controllo di questo tipo siano credibili e accettati da tutti, pare evidente che esso non possa essere esercitato da un organo che sia espressione delle stesse Amministrazioni controllate oppure, viceversa, di quelle che alimentano il predetto fondo, perché in entrambi i casi, malgrado le garanzie di indipendenza che venissero  riconosciute a tale organo ed i particolari requisiti eventualmente richiesti per la nomina dei suoi componenti, resterebbe comunque il sospetto di comportamenti non imparziali. Anche questo compito, pertanto, sembra non possa essere svolto che dalla Corte dei conti sia per la sua natura di organo magistratuale, indipendente e professionalmente adeguato, sia per la sua configurazione unitaria, pur con articolazioni regionali
.

A ben vedere il controllo affidato ad un organo terzo e di natura magistratuale è, in effetti, l’unica garanzia possibile per il “federalismo solidale”: esso, infatti, da un lato garantisce le regioni ricche, che temono sperperi delle risorse che sono e saranno costrette a dirottare verso quelle meno sviluppate (sacrificando così le istanze interne, inevitabilmente egoistiche, tendenti ad un utilizzo di tali risorse per il miglioramento e l’ampliamento dei propri servizi pubblici o per la riduzione dei propri tributi), ma garantisce, dall’altro, anche le regioni in ritardo di sviluppo, per le quali una magistratura potrà verificare i loro conti ed il buon utilizzo delle risorse aggiuntive loro affidate, assicurando così, in ultima analisi, che quel flusso di risorse non venga in futuro interrotto prima che quel ritardo sia colmato. Ed è del tutto evidente che, per queste ultime, il venir meno della “solidarietà” tra aree sviluppate del Paese ed aree in ritardo determinerebbe un inevitabile, accrescimento del divario economico esistente.

2. L’attuale stato del sistema dei controlli sulla P.A.

Peraltro, proprio la entrata in vigore della predetta legge costituzionale n.3/2001 ha riproposto con forza l’esigenza del mantenimento di adeguati controlli “esterni”, in particolare nell’ambito delle Regioni e degli enti locali, vista la loro non fungibilità con i controlli “interni”.

Infatti, con essa si è accentuato il processo in corso negli ultimi anni teso a comprimere o sopprimere prima i controlli di merito e, poi, molti dei controlli esterni di legittimità esistenti. E ciò, nonostante che quest’ultimi vengano, oggi, univocamente intesi non più come meri controlli di formale conformità alla norma giuridica, ma come diretti a verificare la legalità sostanziale degli atti e la regolarità dell’attività amministrativa
.

Basti pensare che, con la suddetta legge costituzionale, sono stati soppressi, in virtù dell’abrogazione degli articoli 125, primo comma, e 130 della Costituzione (che li prevedevano): il visto del Commissario di Governo sulle leggi regionali (controllo di legittimità circa la sussistenza della competenza regionale e di merito in ordine alla valutazione dell’assenza di contrasto con gli interessi nazionali o con quelli di altre Regioni), il controllo di legittimità della Commissione statale di controllo sugli atti amministrativi regionali (che, peraltro, con la legge n.127/1997, la c.d. legge “Bassanini bis”, era già stato drasticamente limitato ai soli regolamenti, esclusi quelli organizzativi e di contabilità, ed agli atti costituenti adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea), nonché il controllo del Comitato regionale di controllo (Co.Re.Co.) sugli atti degli enti locali (anche questo già ridimensionato dalla citata legge n.127/1997 e limitato agli Statuti dell’ente, ai regolamenti di competenza del Consiglio, esclusi quelli attinenti all’autonomia organizzativa e contabile, ai bilanci annuali e relative variazioni ed al rendiconto della gestione).

In tale scenario, quindi, ancora maggiore rilievo assumono i controlli successivi sulla gestione affidati alla Corte dei conti quale “garante imparziale dell’equilibrio economico-finanziario del settore pubblico” e “della corretta gestione delle risorse collettive sotto il profilo dell’efficacia, dell’efficienza e dell’economicità” (e proprio per questo da esercitarsi anche nei confronti di Regioni ed enti locali), secondo l’insegnamento espresso dalla Corte Costituzionale a partire dalla sentenza n.29 del 1995. 

Tali controlli, dice ancora la Corte Costituzionale nella citata sentenza, hanno una natura essenzialmente “collaborativa” (come ribadito anche dalla legge n.131/2003, c.d. “legge La Loggia”, di adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge cost. n.3/2001, di cui si dirà appresso). 

Tuttavia, la predetta “natura collaborativa del controllo sulla gestione” è stata fonte di qualche equivoco interpretativo da parte di alcuni dei suoi destinatari. 

A tal proposto occorre dire, innanzitutto, che deve esser chiaro che essa concerne esclusivamente quella specifica forma di controllo (quindi non riguarda affatto le altre tipologie di controllo intestate alla Corte dei conti né, a maggior ragione, i compiti svolti dalle Procure della Corte stessa) e, soprattutto, che essa deve intendersi nel senso stretto (senza possibilità di significati ultronei e fuorvianti) evidenziato nella sentenza della Corte Costituzionale n. 29 del 1995. Quest’ultima ha, infatti, ribadito che il controllo sulla gestione non “assume rilievo diretto in ordine alla responsabilità dei funzionari” e, più in generale, che esso non ha finalità sanzionatorie e repressive, né ha effetto impeditivo dell’efficacia giuridica di atti amministrativi (come, invece, è per il controllo preventivo di legittimità su atti), ma “svolge un compito essenzialmente collaborativo” nel senso che esso “è, prima di tutto, diretto a stimolare nell’ente o nell’amministrazione controllati processi di autocorrezione sia sul piano delle decisioni legislative, dell’organizzazione amministrativa e delle attività gestionali, sia sul piano dei controlli interni” (altra cosa è la necessità di potenziare la sua effettività, di cui si dirà poi). Fermo restando, però, che non si tratta di un controllo “a richiesta” e che le criticità evidenziate devono essere oggetto di meditata valutazione da parte dell’amministrazione controllata (che deve comunicare le misure consequenziali adottate).
Dunque, l'art. 3, comma 4, della legge n.20/1994 dispone che: “La Corte dei conti svolge, anche in corso di esercizio, il controllo successivo sulla gestione del bilancio e del patrimonio delle amministrazioni pubbliche, nonché sulle gestioni fuori bilancio e sui fondi di provenienza comunitaria, verificando la legittimità e la regolarità delle gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni a ciascuna amministrazione. Accerta, anche in base all'esito di altri controlli, la rispondenza dei risultati dell'attività amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla legge, valutando comparativamente costi, modi e tempi dello svolgimento dell'azione amministrativa”.

Il successivo comma 6 dispone, poi, che: “La Corte dei conti riferisce, almeno annualmente, al Parlamento ed ai consigli regionali sull'esito del controllo eseguito. Le relazioni della Corte sono altresì inviate alle amministrazioni interessate, alle quali la Corte formula, in qualsiasi altro momento, le proprie osservazioni. Le amministrazioni comunicano alla Corte ed agli organi elettivi le misure conseguenzialmente adottate”.   

Tale controllo, pertanto, deve essere esercitato su tutte le amministrazioni pubbliche.

Ai sensi dell’art.1, comma 2, del D.lgs. 30 marzo 2001, n.165 (articolo che ha sostituito l’art.1 del D.lgs. n.29/1993 e successive modificazioni) per amministrazioni pubbliche si intendono: tutte le amministrazioni dello Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative, le aziende ed amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonomo, le Regioni, le Province, i Comuni, le Comunità montane, e loro consorzi e associazioni, le istituzioni universitarie, gli Istituti autonomi case popolari, le Camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro associazioni, tutti gli enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali, le amministrazioni, le aziende e gli enti del Servizio sanitario nazionale.  

Inoltre, si deve precisare che, mentre i controlli interni (anche quelli “di gestione”) hanno, appunto, carattere interno alle singole pubbliche amministrazioni
, quello introdotto dalla legge n.20/1994 ed affidato alla Corte dei conti è un controllo esterno sulla gestione delle singole Amministrazioni, ivi compresi enti locali e Regioni, diretto a valutare la rispondenza delle risultanze dell'attività amministrativa agli obiettivi stabiliti per legge. 

Si tratta di un controllo esterno proprio perché è attribuito ad un organo terzo ed imparziale, per il quale risulta evidente l’alterità fra controllo e gestione. 

In virtù delle precedenti considerazioni, la Corte Costituzionale
 ha rigettato le censure di illegittima compressione delle autonomie regionali e locali avanzate contro l’introduzione del suddetto controllo: secondo la Consulta il disegno legislativo mira, infatti, al condivisibile obiettivo di introdurre un controllo esterno di identica natura su tutte le Amministrazioni, affidato ad un organo posto al servizio dello Stato-comunità e non certo dello Stato-persona (e, quindi, al servizio della Repubblica nel suo complesso, costituita, ai sensi del novellato art.114 Cost., dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato), quale garante imparziale dell'equilibrio economico-finanziario del settore pubblico.

La suddetta verifica dell'attività della P.A., non più (e non solo) in relazione a parametri di legalità, ma anche sotto il profilo della rispondenza dei risultati conseguiti agli obiettivi programmati, per la Corte Costituzionale trova il suo fondamento non già negli articoli 100, 125 e 130 della Costituzione, bensì nei principi di buon andamento dei pubblici uffici (art. 97 Cost.), della responsabilità dei pubblici funzionari (art. 28 Cost.), del tendenziale equilibrio del bilancio (art. 81 Cost.) e del coordinamento della finanza pubblica (articoli 117 e 119 Cost.; quest’ultimo articolo, nel testo riformato dalla legge costituzionale n.3/2001, richiede, tra l’altro, in un’ottica di “federalismo solidale”, anche la verifica, cui si faceva cenno prima, delle quantità e dell’utilizzo efficiente ed economico delle risorse che le Regioni più ricche destinano, con proprio sacrificio, a quelle economicamente meno dotate per mezzo del “fondo perequativo” o delle risorse aggiuntive e degli interventi speciali decisi dallo Stato).  

Pertanto l'esercizio da parte della Corte dei conti del controllo di cui trattasi risulta perfettamente in linea con la riforma costituzionale di cui alla legge cost. n.3/2001 che ha innovato l'Ordinamento italiano in senso fortemente autonomistico. Anzi essa ne amplifica il ruolo di garante della finanza pubblica e del rispetto del principio di leale collaborazione tra i diversi livelli di governo. Tanto più che una maggiore autonomia comporta soprattutto maggiori responsabilità e, comunque, non può mai essere intesa come esenzione da ogni tipo di controllo esterno.

Con la legge n.131/2003 il legislatore ha mostrato di condividere le predette considerazioni ed ha confermato l’estensione del controllo sulla gestione della Corte dei conti (quale Istituto unitario, pur nelle sue articolazioni regionali) a Regioni ed enti locali.

L’art. 7, comma 7 della legge n.131/2003 ha, infatti, disposto che “La Corte dei conti, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, verifica il rispetto degli equilibri di bilancio da parte di Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni, in relazione al patto di stabilità interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. Le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti verificano, nel rispetto della natura collaborativa del controllo sulla gestione, il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di programma, secondo la rispettiva competenza, nonché la sana gestione finanziaria degli enti locali ed il funzionamento dei controlli interni e riferiscono sugli esiti delle verifiche esclusivamente ai consigli degli enti controllati…..”
. 

Peraltro, se da un lato è consentito al legislatore statale individuare i principi fondamentali relativi anche a forme di controllo sull’attività degli enti locali, dall’altro è molto concreto il rischio che si verifichino rotture e criticità nel sistema (vista anche l’attuale equiordinazione degli enti esponenziali che costituiscono la Repubblica: Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni e Stato). In tale situazione una disciplina uniforme della gestione dei controlli può contribuire a ridurre tali rischi. 

L’intestazione dei compiti di verifica della gestione della finanza pubblica complessiva in capo alla Corte dei conti, in virtù della sua posizione di equidistanza dai diversi livelli di governo coinvolti, può certamente favorire la conciliazione di interessi che spesso sono contrapposti e difficilmente armonizzabili (ancor di più in mancanza di un ente sovraordinato).

Al fine di dare attuazione anche sul piano organizzativo alle nuove attribuzioni in materia di controllo finanziario conferite alla Corte dei conti dalla citata “legge La Loggia”, con la deliberazione delle Sezioni Riunite n.2/DEL/2003 del 3 luglio 2003 sono stati ridefiniti i compiti e la composizione della Sezione delle Autonomie (la ex Sezione Enti Locali), in modo tale da assicurare, ferma restando l’autonomia delle singole Sezioni regionali di controllo, idonee forme di coordinamento, soprattutto al fine dell’esercizio di indagini unitarie da svolgere su medesime materie. Pertanto la nuova Sezione delle Autonomie non è più un organo centrale estraneo alle Sezioni regionali di controllo, ma un organo in cui le stesse hanno una posizione dominante e, quindi, espressione della volontà di quelle Sezioni regionali di controllo cui ora sono attribuite, in via esclusiva, le attività di controllo sulla gestione nei confronti delle Regioni e degli enti locali. Ciò risulta conforme al nuovo assetto della Repubblica che si configura, appunto, come uno “Stato delle autonomie”.

Di particolare rilevanza, nell’ambito della verifica della sana gestione finanziaria di Regioni e enti locali, risultano essere attualmente tre temi fondamentali: a) il rispetto dell’equilibrio di bilancio nelle previsioni iniziali, negli assestamenti e nelle previsioni definitive; b) la garanzia del corretto ricorso all’indebitamento che, ai sensi del nuovo art.119 Cost., è ammesso solo per finanziare spese di investimento (con esclusione di ogni garanzia dello Stato sui prestiti contratti); c) il rispetto del patto di stabilità interno.

L’esigenza di una verifica costante e aggiornata della situazione finanziaria degli enti costituenti la Repubblica deriva anche dalla previsione del compito attribuito allo Stato (e trattasi di legislazione esclusiva ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. m, Cost.) di determinare “i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”, assicurando così un livello minimo dell’intervento pubblico. Tale funzione, che nel nuovo sistema costituzionale risulta essere alla base del mantenimento della coesione nazionale e del rispetto dei principi di solidarietà e uguaglianza, tuttora fondamenti della nostra Costituzione, si eserciterà attraverso la individuazione di quelle prestazioni minime che dovranno essere assicurate in tutto il territorio della Repubblica.

E’ evidente che ciò esige, innanzi tutto, l’utilizzo di strumenti che consentano la conoscibilità, la comparabilità delle gestioni e l’attendibilità dei bilanci delle Regioni e degli enti locali, anche al fine di assicurare il rispetto (richiamato dall’art.117, comma 1, della Cost.) dei “vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”, tra i quali rientrano gli impegni derivanti dall’adesione al Patto di stabilità e crescita europeo. A tal proposito la lettera g) del comma 4 dell’art. 2 della legge n.131 del 2003 ha indicato espressamente, tra i principi e i criteri direttivi della delega attribuita al Governo per l’adeguamento delle disposizioni sull’ordinamento contabile degli enti locali, l’obbligo di garantire, sulla base di parametri obiettivi ed uniformi, la rilevazione delle situazioni economiche e finanziarie degli enti proprio ai fini dell’attivazione del fondo perequativo, delle risorse aggiuntive e degli interventi speciali previsti dall’art. 119, commi 3 e 5.

L’utilizzo di strumenti adeguati per conseguire una valutazione affidabile ed imparziale dell’attività amministrativa risulta, tra l’altro, indispensabile affinché i cittadini, che si pongono, di volta in volta, come clienti-utenti, come contribuenti e come elettori, possano, in ciascuna di tali vesti, orientare con più consapevolezza le loro scelte, che devono avvenire sulla base della piena conoscenza dei risultati della gestione. Risultati che, quindi, devono essere misurati con precisione ed essere resi pubblici, consentendo così la conoscenza obiettiva delle modalità, dei costi e dei tempi dell’erogazione dei servizi, pure in un’ottica di verifica del grado di soddisfazione dell’utenza (customer satisfaction).

Anche per questo motivo le relazioni di controllo sulla gestione della Corte dei conti (sia degli Uffici centrali, sia di quelli regionali), sono rese accessibili a tutti con la pubblicazione nel sito Internet istituzionale: www.corteconti.it.
 

Pertanto le relazioni rese dagli organi di controllo gestionale agli organi d’indirizzo devono evidenziare proprio, con analisi comparative, i tempi, i modi ed i costi della gestione che il legislatore richiede sia ispirata ai principi di efficienza, efficacia ed economicità, oltre che a quello di legalità, e che i cittadini, dal canto loro, percepiscono in qualità di percettori dei servizi.

Da quanto illustrato appare evidente la complessità della problematica in questione; basti pensare che lo stesso cittadino-utente, chiede, come cliente, un servizio sempre più efficiente e completo, ma, quale contribuente, costi individuali più bassi possibili. 

Peraltro, con la progressiva diminuzione dei trasferimenti statali alle Regioni ed alle autonomie locali, che devono fornire i servizi alla collettività sulla base di risorse proprie e ben definite (e limitate), e con l’introduzione del sistema di contabilità economica, fondato su rilevazioni analitiche per centri di costo, dovrebbe risultare sempre più agevole identificare ed associare le risorse impiegate ai servizi resi ed agli obiettivi perseguiti e, quindi, valutare l’efficacia della gestione del singolo centro di spesa.

In tale senso i controlli, sia quelli interni sia quelli esterni - attraverso l’esame dei bilanci e dei rendiconti finanziari riformati (controllo finanziario) e con l’introduzione del sistema di contabilità economica (fondamentale per l’esercizio del controllo di gestione) - devono in primo luogo offrire alla P.A. gli elementi per operare delle scelte, ma devono altresì contribuire a fornire alla collettività gli strumenti per giudicare i responsabili delle scelte amministrative fatte e dei sottostanti indirizzi politici. Infatti, se la Pubblica Amministrazione è al servizio dei cittadini, questi ne devono conoscere l’operato, in applicazione, tra l’altro, del diritto all’informazione, dei principi di democrazia e sovranità popolare e di buon andamento ed imparzialità della P.A.

Da quanto osservato si evince, altresì, la grande importanza che assume, nel controllo sulla gestione svolto dalla Corte dei conti, la collaborazione con gli organi di controllo interno. 

Tuttavia, il processo di avvio a regime di questi ultimi, nella fase attuale di riordino delle Amministrazioni pubbliche, è stato assai lento e ciò non ha consentito, se non in modesta misura, l'attuazione di un vero raccordo di coordinamento tra controlli esterni ed interni (proprio perché quest’ultimi sono stati finora, in genere, scarsamente funzionanti).

Invece, per esaltare a pieno la funzione collaborativa e propositiva dei controlli esterni sulla gestione affidati alla Corte dei conti
 è fondamentale che si realizzi un rapporto di integrazione tra quest’ultimi e l’assetto dei controlli interni (riformati con il D.lgs. n.286/1999), tesi a misurare e verificare la regolarità, l’efficienza, l’efficacia, l’economicità dell’attività amministrativa, l’idoneità delle scelte strategiche adottate per il conseguimento degli obiettivi ed a valutare la dirigenza
.

Occorre in proposito sottolineare (onde evitare equivoci) che il diverso piano istituzionale e funzionale tra la Corte dei conti, organo magistratuale di controllo esterno che deve (anche) verificare il funzionamento dei controlli interni alle singole pubbliche amministrazioni, e quest’ultimi (che, sono “sostanzialmente” parte integrante dell’amministrazione attiva
) comporta che tale necessaria interazione non possa comunque assurgere a livello di confronto paritario tra gli stessi.

Il legislatore, avvertendo l’importanza del sistema dei controlli interni per assicurare il buon andamento della P.A., ha richiesto alla Corte dei conti (con l’art.3, comma 4, della legge n.20/1994 e, poi, con l’art.7, comma 7, della legge n.131/2003) di verificare il corretto funzionamento dei controlli interni nelle singole Pubbliche Amministrazioni. La magistratura contabile, pertanto, sottopone a costante monitoraggio (attraverso i vari uffici di controllo, centrali e periferici) l’attuazione del sistema dei controlli interni e ne verifica periodicamente la effettività
.  

Con il D.lgs. n.286/1999 sull’assetto dei controlli interni e con la legge n.131/2003, pertanto, si è definita e completata la nuova struttura della pubblica amministrazione realizzata, nel corso di tutti gli anni ’90, con la riforma del pubblico impiego, con l’attuazione del federalismo amministrativo e fiscale, con la riorganizzazione dei ministeri e con la riforma dei bilanci pubblici.

3. Problematiche attuali e  prospettive future del controllo esterno 

Ciò detto, non può non rilevarsi che, per assicurare efficacia ed utilità piena al controllo sulla gestione occorre, con urgenza, rifornire di personale amministrativo laureato in giurisprudenza ed in economia le Sezioni regionali di controllo (i cui funzionari sono in gran parte eccellenti, ma in numero assolutamente insufficiente). 

Se la disposizione di cui all’art.7, comma 9 della citata legge n.131/2003 (legge che ha, peraltro, aggravato notevolmente i compiti delle Sezioni regionali di controllo, accentuando così la necessità di reclutamento concorsuale di un adeguato numero di nuovi magistrati) - circa il personale regionale (nella misura massima di 10 unità) che può essere impiegato (“previe intese” e “con oneri a carico della Regione”) presso le Sezioni regionali di controllo - verrà con urgenza attuata (ma non risultano segnali in tal senso) la situazione potrà migliorare. 

Ma non si può affatto fare conto su ciò: occorre ricordare, infatti, che 10 unità sono il numero massimo e, soprattutto, che non sembra siano molte le Regioni che dispongano di personale qualificato e laureato di cui poter far a meno (per il controllo di gestione non serve ulteriore personale di segreteria o da adibire a compiti di videoscrittura), né di risorse economiche per retribuire segretari comunali e provinciali da destinare alla Corte dei conti previe intese con l’Agenzia autonoma per la gestione dell’albo dei segretari comunali e provinciali (altra possibilità che la stessa norma prevede). La regione Basilicata, ad es., ha già formalmente negato entrambe le possibilità….  Si dovrebbe, pertanto, almeno rendere in qualche modo “meno facoltativa” la predetta disposizione o prevedere una soluzione alternativa.   

La quantità assolutamente insufficiente di personale qualificato a disposizione ha immediata ripercussione pratica sia sulla qualità dei referti (che non dovrebbero mai essere frutto del lavoro “solitario” del magistrato, come, invece, a volte sono) sia sul numero di indagini di controllo sulla gestione annualmente programmabili, che non può non tenere conto della effettiva “copertura amministrativa” (oltre che del personale di magistratura in servizio).

In secondo luogo occorrerebbe potenziare l’effetto finale di tale controllo, la c.d. “misura”.

A tal fine è essenziale un migliore e più penetrante utilizzo degli strumenti che la legge già prevede, a partire dall’obbligo per le Amministrazioni controllate di comunicare “le misure conseguenzialmente adottate” a seguito della ricezione delle relazioni della Corte inerenti al controllo sulla gestione (art.3, comma 6 della legge n.20/1994), ma anche predisporne altri, diretti a dare effettività e “peso” al controllo. 

Si potrebbe, ad es., disporre sul piano normativo, come regola generale ed automatica, che il magistrato istruttore e relatore, successivamente alla delibera di approvazione della sua relazione, è formalmente investito del compito di verificare che l’Amministrazione inefficiente o la cui azione si sia dimostrata irregolare, inefficace e/o antieconomica, entro un congruo termine prefissato, adotti e comunichi tali misure (o indichi i motivi ostativi all’adozione di misure correttive). Presso la Sezione regionale di controllo per la Basilicata, ad es., si è introdotta la prassi di inserire tale specifico incarico in ognuna delle predette delibere. 

Si potrebbe anche confermare espressamente, sempre sul piano normativo (in modo da rendere al riguardo l’Amministrazione più consapevole), la possibilità che, verificandosi l’inosservanza di tale obbligo o la mancata esposizione delle ragioni del ritardo, vi sia, se del caso, una comunicazione alla competente Procura della Corte dei conti per l’accertamento delle responsabilità per l’eventuale danno erariale arrecato (ad es. per l’avvenuta prosecuzione di una attività amministrativa con modalità antieconomiche) e/o (in casi estremi) alla Procura della Repubblica (per omissione di atti d’ufficio). 

Quanto meno potrebbe prevedersi, sempre nel caso di mancata comunicazione (anche se negativa) delle misure consequenziali adottate, una obbligatoria informativa che la competente Sezione di controllo della Corte dovrebbe trasmettere all’organo titolato ad effettuare la valutazione del dirigente e/o a comminare eventuali sanzioni disciplinari ed altrettanto obbligatorie e successive comunicazioni alla Corte, da parte dell’organo di vertice dell’Amministrazione, circa eventuali provvedimenti adottati, almeno finalizzati al miglioramento della funzionalità dell’Ente.
E’ anche necessario che, nelle sedi opportune, si ribadisca (come già detto dalla Sezione delle Autonomie) che "i pareri in materia di contabilità pubblica" che la legge n.131/2001,  la c.d. “legge La Loggia”, dispone che le Sezioni regionali di controllo debbano rilasciare a Regioni ed enti locali non possono in alcun caso riguardare singoli atti amministrativi (diventando così una sorta di scudo protettivo da richiedere di “routine” per escludere quanto meno la colpa grave ed evitare la citazione per danno erariale davanti alle Procure della Corte dei conti), ma devono riferirsi esclusivamente ad atti generali (leggi regionali, statuti, regolamenti di contabilità...) o, al massimo, a questioni che siano, in modo del tutto evidente ed oggettivo, di carattere generale; ciò al fine, tra l'altro, di evitare pericolose, inopportune e fuorvianti commistioni tra compiti di controllo e compiti di amministrazione attiva, oltre che determinare eventualmente la necessità di astensione dal controllo nello stesso settore per i magistrati  che hanno formulato il parere. 

De iure condendo potrebbe ipotizzarsi la trasformazione della predetta previsione di rilascio di pareri in una ipotesi di richiesta che le stesse Regioni ed enti locali potrebbero formulare di assoggettamento volontario di determinati atti al controllo preventivo di legittimità
 della competente Sezione regionale di controllo della Corte dei conti. 

Con l’occasione, peraltro, si potrebbe anche pensare (come oggi, da più parti, si inizia a prospettare) alla reintroduzione di un controllo preventivo esterno di legittimità su alcuni atti (i più importanti) di Regioni ed enti locali (prima della legge Cost. n.3/2001 svolto, rispettivamente, dalla Commissione statale di controllo e dal Co.Re.Co.), controllo che potrebbe essere accettato dai predetti enti solo se svolto proprio dalle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti (che, come è noto, è organo di natura magistratuale dello Stato-comunità, cioè della Repubblica nella sua unità, e non dello Stato-persona), unica Istituzione che, oltre ad avere adeguata competenza in materia, assicura la necessaria terzietà ed indipendenza. 

Infatti, basti pensare che le Sezioni regionali di controllo devono (ai sensi dell’art.7, comma 7, della “legge La Loggia”) verificare, tra l’altro, il rispetto degli equilibri di bilancio di Regioni ed enti locali in relazione al patto di stabilità interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza all’Unione europea, ma il controllo successivo sulla gestione (almeno nella sua attuale configurazione) da questo punto di vista non è del tutto efficace: perché è, appunto, successivo (o, al massimo, concomitante), attualmente, quindi, manca del tutto una verifica preventiva (da parte di un organo di controllo esterno) del bilancio, dei suoi allegati e degli altri documenti programmatici (nonché del rendiconto) e della loro coerenza interna che possa garantire effettivamente il rispetto degli equilibri finanziari (quanto meno grazie all’effetto che certo la previsione del predetto controllo avrebbe di stimolo ad una maggiore attenzione nella redazione dei predetti documenti).

Non può, infine, omettersi un cenno a recenti vicende di particolare gravità, sia internazionali (quali il caso “ENRON”), sia nazionali (quali i casi “CIRIO” e “PARMALAT”) che, unitamente ad altre vicende verificatesi anche nel campo propriamente pubblico, evidenziano la urgente necessità di ripristinare ed implementare una generale “cultura del controllo”. 

I predetti scandali finanziari costituiscono ulteriore conferma che, ad effettiva tutela degli interessi della collettività, il controllo esterno pubblico (di cui oggi, opportunamente, viene invocato un intervento più penetrante anche nel settore privato e non solo a tutela del risparmio) deve necessariamente affiancarsi (innanzi tutto per verificarne il funzionamento) ai controlli interni ed a quelli svolti, nel campo privato, dalle società di revisione (la cui effettività, in entrambi i casi, pare, in molti casi, insufficiente) e non può, in alcun modo, essere da questi sostituito.

In tal senso sicuramente costituisce un “vulnus” la previsione, ex art.7, comma 9, della “legge La Loggia”, della possibilità che le Sezioni regionali di controllo siano integrate da due componenti, esperti “a termine” (cinque anni, non riconfermabili), il cui status “è equiparato a tutti gli effetti, per la durata dell’incarico, a quello dei consiglieri della Corte dei conti”, designati uno dal Consiglio regionale e uno dalle Autonomie Locali e “con oneri finanziari a carico della Regione”. Pertanto la classe politica locale, oltre ad esprimere i vertici politici ed amministrativi degli enti regionali e locali controllati, deve procedere ora anche a tali designazioni in seno all’organo controllore (che deve rimanere “esterno”, indipendente e di natura magistratuale).  Meglio, forse, sarebbe, per lo meno, la trasformazione di tale previsione nella possibilità per il magistrato istruttore di avvalersi di esperti aggregati che restino, però, esterni rispetto al collegio deliberante.

Ad ogni modo, soltanto il controllo esterno pubblico, con le sue irrinunciabili caratteristiche di effettiva terzietà ed indipendenza, può svolgere, se potenziato (anziché indebolito ed ulteriormente limitato), una formidabile funzione di prevenzione delle illegalità e delle irregolarità, nonché di deterrenza,  costituendo così un efficace argine alla commissione delle stesse, onde evitare che il tutto sia lasciato al solo intervento repressivo e sanzionatorio degli organi dello Stato competenti. Intervento che spesso non può che rivelarsi tardivo e, comunque, inidoneo a rimediare ai danni (spesso molto gravi) arrecati alla collettività ed alle pubbliche finanze.     

La rilevanza della questione risulta, tra l’altro, amplificata dalla attuale tendenza, nell’ambito di tutti i livelli di governo (Stato, Regioni ed enti locali), a gestire sempre maggiori risorse pubbliche attraverso l’utilizzo di forme giuridiche di diritto privato (società per azioni a partecipazione pubblica, aziende speciali, etc.) e ad esternalizzare molti servizi pubblici.

 Nel caso delle Regioni e degli enti locali, infine, occorre segnalare la recente propensione ad avvalersi intensamente di forme di finanza “creativa” (swap, cap, collar ed altri strumenti finanziari c.d. derivati), non solo al fine della riduzione dei rischi delle variazioni dei tassi d’interesse e dei cambi
, ma anche per sopperire, in qualche modo, alle progressive riduzioni dei trasferimenti statali disposte a fronte di un contestuale ampliamento delle competenze decentrate e quale alternativa rispetto ad ulteriori inasprimenti della pressione fiscale o alla riduzione dei servizi pubblici erogati. 

Ma il ricorso sempre più intenso, accanto ai tradizionali mutui, a strumenti finanziari innovativi, quali i c.d. “prodotti derivati”, le emissioni obbligazionarie (B.o.c., B.o.r…..) e le cartolarizzazioni, se determinato, impropriamente, soltanto dalla esigenza di disporre di liquidità temporanea a breve termine (anche al fine di conseguire il rispetto dei vincoli del Patto di stabilità interno), comporta chiari pericoli per la tenuta degli equilibri dei futuri bilanci. 

L’evidente rischio che ne possano conseguire pesanti riflessi negativi, quantomeno sull’indebitamento pubblico, impone, da un lato, agli organi di amministrazione attiva (nel cui ambito generalmente mancano le professionalità specifiche necessarie in materia), di agire al riguardo con estrema prudenza
 (anche nella scelta, spesso inevitabile, delle consulenze esterne) e, dall’altro, che vengano potenziati gli strumenti di controllo e di vigilanza pubblica. 

� Si tratta dei vincoli che impongono di evitare disavanzi eccessivi, oltre, cioè,  determinati valori massimi di riferimento: 3% per il rapporto tra disavanzo pubblico e PIL e 60% per il rapporto tra debito pubblico e PIL. Per “pubblico” deve intendersi la Pubblica Amministrazione, comprensiva dell’amministrazione statale, regionale, locale ed i fondi di previdenza sociale. Dal mancato rispetto dei suddetti vincoli possono conseguire, oltre a sanzioni comminate dalla U.E. allo Stato italiano, effetti, previsti dalla normativa nazionale, anche sulle singole amministrazioni regionali e locali, quali il divieto di assunzione di nuovo personale (art.28, comma 15, della legge 27.12.2002, n.289) e l’addebito di una quota della sanzione prevista dalla normativa europea per il caso di deficit eccessivo (art. 28, comma 8 della legge 23.12.1998, n.448).


� Si rinvia all’intervento del Cons. Aldo Carosi al convegno nazionale di studi “La Corte dei conti e il federalismo: un organo a tutela dell’erario e al servizio della comunità”, tenutosi a Roma il giorno 11 marzo 2003 (in rivista “Amministrazione e contabilità dello Stato e degli Enti pubblici”, n.1-3 del 2003) che, tra l’altro, pone a confronto la Corte dei conti con tre suoi, solo all’apparenza, potenziali “concorrenti” al predetto ruolo: i servizi di controllo interno, le authorities, le istituzioni di controllo su base regionale.


� Occorre dire, al riguardo, che recentemente sembra essere in atto un ripensamento. In effetti, in considerazione delle disfunzioni derivanti dall’attuale assenza di controlli esterni di legittimità sugli atti di Regioni ed Enti locali, da più parti è stata prospettata la possibilità di una reintroduzione di un controllo preventivo esterno di legittimità su taluni dei predetti atti. Tale controllo potrebbe senz’altro essere svolto dalle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti che assicurano il massimo grado di terzietà ed imparzialità, quali organi aventi natura magistratuale e propri della Repubblica in tutte le sue componenti e non certo del solo Stato centrale. 


� Cfr. il citato scritto di Carosi.	


� Cfr. sentenze Corte Cost. n. 29 del 1995, n. 470 del 1997 e n.181 del 1999.


� “La disciplina della legge n.131 del 2003 copre, così, in modo coerente con il nuovo assetto istituzionale della Repubblica, gli spazi vuoti lasciati dalla abrogazione (inevitabile nella logica dell’ordinamento federale) degli articoli 125 e 130 della Costituzione del 1948. Solo una magistratura contabile indipendente e neutrale, concepita come organo della Repubblica (e, quindi, non del solo Stato centrale o delle Regioni) può assicurare una visione unitaria della finanza pubblica ai diversi livelli di governo, offrendo: al Parlamento la valutazione degli andamenti e dei risultati della finanza regionale e locale nel contesto degli equilibri complessivi del settore pubblico; ai Consigli regionali la misurazione e valutazione della gestione finanziaria e dell’attività amministrativa dei governi e delle amministrazioni regionali; ai Consigli provinciali e comunali l’attestazione di sana gestione finanziaria delle amministrazioni di governo locale; complessivamente offrendo alle istituzioni rappresentative, ai governi locali ed ai cittadini una visione indipendente della regolarità e del buon andamento delle gestioni di finanza pubblica. In particolare, si può osservare che l’assetto costituzionale fondato sull’equiordinazione dei vari livelli di autonomia non renderebbe configurabile un controllo sulla gestione finanziaria degli enti locali da parte di organi regionali, mentre la necessaria visione unitaria è consentita se affidata, secondo il disegno della legge n.131, ad un organo neutrale e indipendente posto a tutela dell’ordinamento. La struttura della Corte dei conti come magistratura unitariamente concepita, in attuazione degli articoli 100 e 103 della Costituzione, con la irrinunciabile cointestazione di attribuzioni di controllo e di giurisdizione contabile, si configura in modo coerente con l’ordinamento autonomistico anche per la presenza nel territorio, fin dalla riforma del 1994, delle Sezioni giurisdizionali e delle Procure regionali per le materie di contabilità pubblica. L’ordinamento della Corte dei conti, tanto più per rispondere alle esigenze di coordinamento della finanza pubblica ed ai principi di unità giuridica ed economica che legano il pluralismo autonomistico all’unità della Repubblica, è in armonia con la normativa costituzionale dettata dagli articoli 100 e 103, solo se mantiene, nei suoi profili organizzativi, nella disciplina delle sue funzioni e dello status dei propri magistrati, l’ancoraggio ad un disegno saldamente unitario” (Premessa alla Relazione sul Rendiconto generale dello Stato per il 2002, approvata il 26.06.2003 dalle Sezioni Riunite della Corte dei conti).


� Del resto la legge 7.6.2000, n.150 (che ridefinisce organicamente la disciplina delle attività di informazione e comunicazione nell’ambito della P.A.) sancisce un vero e proprio obbligo per ogni istituzione pubblica di render pubblicamente conto del proprio operato.


� Controlli che si sostanziano nell’attività di referto al Parlamento ed ai Consigli regionali (ed ora, ai sensi dell’art.7, comma 7, della legge n.131/2003, anche ai Consigli degli enti locali), quali organi rappresentativi della sovranità popolare, sulla traduzione operativa, da parte dell’amministrazione, degli indirizzi politici.


� Il sistema dei controlli interni nelle Amministrazioni pubbliche, come riformato dal D.lgs. n. 286/1999, prevede che le Pubbliche Amministrazioni, nell’ambito della rispettiva autonomia, debbano dotarsi di strumenti adeguati per assicurare un sistema di controlli interni che realizzi: 1) il controllo di regolarità amministrativa e contabile; 2) il controllo di gestione; 3) la valutazione della dirigenza; 4) il controllo strategico. 


1) i controlli di regolarità amministrativa e contabile sono diretti a garantire la legittimità, regolarità e correttezza dell'azione amministrativa (art. 1, comma 1, lett.a, e art. 2, del D.lgs. n.286 del 1999).


2) il controllo di gestione deve verificare l'efficacia, l'efficienza e l'economicità dell'azione amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi e risultati (art. 1, comma 1, lett. b, e art.4, del D.lgs. n.286 del 1999). Il controllo di gestione è di supporto alla funzione dirigenziale e si fonda sul principio di autonomia/responsabilità del dirigente, introdotto dal D.Lgs. n.29/1993. Per questo l'organo di direzione politico-amministrativa non può interferire nell'attività di gestione (potere di spesa, gestione del personale, organizzazione del lavoro…..), attribuita in via esclusiva alla dirigenza, ma può solo verificare se gli obiettivi da lui predeterminati siano stati conseguiti dal dirigente e le risorse impiegate in modo efficiente. Ne consegue che spetta al dirigente posto al vertice dell’unità organizzativa interessata, e non all'organo di indirizzo politico-amministrativo, istituire e disciplinare le strutture (c.d. struttura di line) deputate a valutare l'andamento ed i risultati dell'attività gestionale di sua esclusiva competenza. L'esito del controllo s’identifica nella predisposizione di relazioni, per segnalare al dirigente i punti di criticità dell'unità organizzativa da lui diretta e le conseguenti proposte correttive.


3) la valutazione del personale dirigente verifica le prestazioni del personale con qualifica dirigenziale in termini di risultati (in relazione agli obiettivi affidati) e di comportamenti relativi all'impiego delle risorse umane, strumentali e finanziarie. Nei Ministeri, la valutazione dei dirigenti direttamente destinatari delle direttive del Ministro è fatta dallo stesso Ministro, sulla base degli elementi forniti dal controllo strategico. L'attività di valutazione dei dirigenti utilizza anche i risultati del controllo di gestione, ma è svolta, secondo la prescrizione dell'art. 1, comma 2, lett. c), del D.lgs. n. 286 del 1999, da strutture o soggetti necessariamente diversi (tale prescrizione, però, è cogente solo per lo Stato). La procedura di valutazione è presupposto per l'applicazione delle norme sulla responsabilità dirigenziale nonché per l'erogazione delle indennità che la contrattazione lega ai risultati conseguiti. La valutazione dei dirigenti verifica, oltre che il grado di realizzazione degli obiettivi (con l'ausilio dell'esito del controllo di gestione), anche la capacità organizzativa dimostrata e di ottimizzazione dei risultati, di previsione e di rimozione di disfunzioni e anomalie, l’attitudine a promuovere lo sviluppo delle risorse professionali, umane ed organizzative a disposizione…..


4) il controllo strategico verifica l’adeguatezza delle scelte compiute dai dirigenti in sede di attuazione dei piani, programmi e di altri strumenti di determinazione dell’indirizzo politico, in termini di congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti (art. 1, comma 1, lett. d, e art. 6, del D.lgs. n.286 del 1999). In particolare si concretizza nell'analisi, preventiva e successiva, della congruenza tra le missioni dell'Amministrazione (previste dalla legge), gli obiettivi (fissati dall'organo di direzione politica o amministrativa), le scelte operative (fatte dal dirigente) e la ripartizione delle risorse umane, materiali e finanziarie. Il controllo in argomento è di supporto all’attività di programmazione strategica e di indirizzo politico-amministrativo, quindi la struttura a ciò deputata è costituita e riceve direttive dall'organo di vertice, agendo in posizione di autonomia operativa, nell'ambito degli “uffici di diretta collaborazione” (c.d. struttura di staff). L'esito del controllo strategico è una relazione all'organo di direzione politico-amministrativa per segnalare le incongruenze riscontrate, i fattori ostativi al raggiungimento dei risultati programmati, le connesse responsabilità ed i possibili rimedi. Sempre in ossequio al basilare principio della separazione delle funzioni, gli uffici di controllo strategico, in quanto fiduciari dell'organo di direzione, non possono dare direttive alle strutture che svolgono il controllo di gestione che, come precedentemente visto, dipendono dal dirigente dell’unità organizzativa interessata.


Ciascuna delle quattro funzioni di controllo interno deve essere esercitata in modo integrato, ferma restando la separazione tra le strutture ed i soggetti che svolgono l’una o l’altra. 


Si ricorda che i principi sopra sintetizzati sono dichiarati, dall’art.1, comma 2, del D.lgs. n.286/1999, “obbligatori per i Ministeri, applicabili alle regioni nell’ambito della propria autonomia organizzativa e legislativa e derogabili da parte di altre amministrazioni pubbliche”.


� Cfr. il più volte citato scritto di Carosi.


� A conferma anche della lentezza del processo di entrata a regime del sistema dei controlli interni nelle Pubbliche Amministrazioni, si vedano alcuni recenti referti della Corte dei conti in materia.


In particolare, per quanto riguarda lo Stato, vedasi la deliberazione n.19/2002/G del 28.05.2002 della Sezione centrale della Corte dei conti di controllo successivo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato, con la quale è stata approvata la “Relazione riguardante il funzionamento dei servizi di controllo interno e lo stato di attuazione del D.lgs. 30 luglio 1999, n.286 nelle amministrazioni dello Stato con riferimento all’anno 2001”.  Con tale relazione vengono sostanzialmente confermati i giudizi negativi espressi nella relazione relativa al precedente anno circa lo scarso funzionamento (o, a volte, addirittura la mancata costituzione) dei servizi di controllo interno. Si sottolinea, ad es., che la valutazione dei dirigenti in pratica non risulta effettuata e di conseguenza questi finiscono generalmente per percepire i c.d. compensi di risultato “a pioggia”, senza il previsto collegamento con i risultati effettivamente conseguiti. 


La relazione per l’anno 2002, approvata con delibera n.15/2003/G del 26.05.2003, ha, anche, evidenziato come il meccanismo dello “spoil system”, con l’attuazione della legge n.145/2002 (cd. riforma “Frattini”) nel 2° semestre 2002, abbia prodotto effetti, in alcuni casi, di “rallentamento nell’espletamento delle funzioni” dirigenziali ed anche “sui controlli interni di gestione ai quali sono mancate sicure linee guida per operare”. Inoltre, “le ripetute notizie di un’ulteriore modifica della legge….continuano a mantenere vive le incertezze dei dirigenti in relazione alla durata dei loro incarichi”. La Corte riferisce che “nei 14 ministeri sono stati stipulati 281 contratti, di cui 167 costituiscono rinnovi dei precedenti incarichi, mentre 114 sono nuove ‘acquisizioni’”. Il maggior numero di sostituzioni si è riscontrato, nel 2° semestre 2002, nei ministeri dell’economia e delle finanze (35), infrastrutture (21), istruzione (18) e attività produttive (14). La relazione evidenzia ancora che i compensi accessori di risultato, anche nel 2002, sono stati corrisposti ai dirigenti “in modo forfettario o in misura percentuale stabilita in sede di concertazione con le organizzazioni sindacali, ma senza un sicuro riferimento a risultati effettivamente valutati” (e, quindi, “a pioggia”). Eccezione, al riguardo, è rappresentata solo dalla Presidenza del Consiglio, dal Ministero dell’economia e delle finanze e dal Ministero degli esteri. La relazione, di contro, evidenzia i progressi conseguiti nell’attivazione dei servizi di controllo strategico, ormai tutti costituiti e operanti in ausilio alle attività di programmazione e di indirizzo degli organi politici.


Per quanto riguarda, invece, gli enti locali, la Corte dei conti ha nuovamente verificato lo stato di attuazione, di organizzazione e di funzionamento, aggiornato al 28 febbraio 2003, del sistema dei controlli interni (controllo di gestione, valutazione dei dirigenti, controllo strategico e controllo di regolarità amministrativa e contabile) nelle province e nei comuni con più di 8.000 abitanti (vedasi la delibera della Sezione delle Autonomie n.8/2003 del 9.6.2003, inviata al Parlamento il 17 luglio 2003, di approvazione della Relazione sui risultati dell’indagine).  La rilevazione è stata articolata in due analisi: la prima riguardante i comuni con più di 8.000 e meno di 60.000 abitanti, svolta in forma aggregata (1.233 comuni), la seconda riguardante le province e i comuni con più di 60.000 abitanti, svolta in forma analitica. Hanno aderito all’iniziativa l’89% dei Comuni con meno di 60.000 abitanti (1.098 enti su 1.233), 52 Comuni con più di 60.000 abitanti e 49 Province.


 Dalle due analisi e dalla comparazione dei dati è emersa, in sintesi, la seguente situazione generale:


-       nelle province, tutte e quattro le tipologie di controllo hanno ricevuto un buon livello di attuazione (controllo di gestione 70%; valutazione dei dirigenti 99% e controllo strategico 38%), anche se i livelli di funzionamento sono molto eterogenei; 


-        nei comuni: 


a) per quanto riguarda l’attuazione del controllo di gestione, l’andamento del tasso di realizzazione è strettamente correlato alle loro dimensioni: 27% nei comuni da 8.000 a 9.999 abitanti; 34% nei comuni da 10.000 a 19.999 abitanti; 36% nei comuni da 20.000 a 59.999 abitanti; 70% nei comuni da 60.000 a 99.999 abitanti; 83% nei comuni da 100.000 a 249.999 abitanti; 100% nei comuni da 250.000 a 499.999 abitanti e 83% nei comuni con oltre 500.000 abitanti. Quindi, questo tipo di controllo, finalmente, si sta gradualmente diffondendo;


b) per quanto riguarda la valutazione dei dirigenti, la grande maggioranza dei comuni ha attivato questa forma di “controllo” (mediamente in percentuali superiori al 90%). Il motivo è facilmente intuibile, visto che ad esso è obbligatoriamente correlata l’attribuzione della parte variabile della remunerazione. Resta, invece, ancora insoddisfacente l’individuazione dei criteri/parametri e la determinazione del peso da attribuire ad essi per la valutazione complessiva del raggiungimento del risultato;


c) per quanto riguarda il controllo strategico mediamente è stato istituito dal 16% dei comuni (si arriva al 50%  solo nei comuni più grandi). Ciò si spiega con il fatto che si tratta del tipo di controllo più innovativo e di più recente introduzione;


d) per quanto riguarda il controllo di regolarità amministrativa e contabile si rileva che in questa categoria di controllo rientrano, oltre quelle istituzionali del collegio dei revisori, molteplici forme di controllo esercitate nella maggioranza dei casi dai responsabili dei settori/servizi di competenza e che in alcune realtà locali, per dare maggiore incisività e visibilità a questo controllo, sono in fase di definizione modalità operative diverse che prevedono l’affidamento di una o più forme di esso ad apposite strutture. Trattasi, comunque, della tipologia di controllo più consolidata che  è necessariamente realizzata in tutti gli enti, coinvolgendo una pluralità di ruoli e organi: il collegio dei revisori, il segretario generale, il responsabile del servizio finanziario, la generalità dei dirigenti e responsabili dei servizi per gli adempimenti di competenza.


Si può osservare, in conclusione, che i ritardi (o i progressi più lenti) riguardano i comuni più piccoli fra quelli esaminati. Se, però, si considera che dalla suddetta analisi sono fuori i comuni con meno di 8.000 abitanti (che sono circa l’85% del totale) è facile immaginare come ci si possa aspettare che il livello di attuazione del sistema dei controlli interni in tali ultimi comuni sia ancora più ridotto. Ed è altrettanto facile immaginare che il grado di razionalità dei sistemi di valutazione dei dirigenti (che risultano attivati nel 91% dei comuni medio-piccoli) non potrà che essere scarso, vista la mancanza di efficaci sistemi di controllo di gestione (presenti solo nel 36% dei casi nei comuni da 20.000 a 59.999 abitanti ed ancora meno nei comuni più piccoli).


La Corte dei conti ha anche evidenziato come oramai la normativa deve ritenersi sufficientemente chiara e che, pertanto, non può ritenersi essere questo uno degli elementi principali tra quelli che ancora concorrono a determinare le difficoltà e le resistenze in materia. Gli enti interpellati, infatti, hanno imputato i ritardi soprattutto alla eccessiva complessità organizzativa del sistema dei controlli interni ed al correlato non agevole reperimento delle necessarie risorse professionali e finanziarie, ma devono anche ipotizzarsi carenze e resistenze culturali negli organi di governo e di direzione degli enti locali, che possono portare a non apprezzare l’effettiva utilità dei controlli interni ed ad attivare meccanismi difensivi contro la loro introduzione. 


� Si ricorda che tale tipologia di controllo si esercita (in tempi oggi molto stretti) esclusivamente su alcuni atti (elencati all’art.3, comma 1, della legge n.20/1994) di amministrazioni dello Stato.


� Facendo seguito all’avvenuta emanazione del “Regolamento sul coordinamento dell’accesso ai mercati e sulle operazioni in strumenti derivati” (1 dicembre 2003), il ministero dell’Economia e Finanze ha ribadito, con  una circolare del 27 maggio 2004, che gli obiettivi della finanza creativa devono, appunto, essere quelli di limitare i rischi di cambio o di interesse legati all’indebitamento. 


� Tra l’altro è possibile, al riguardo, ipotizzare anche eventuali profili di responsabilità per danno erariale (vedasi la sentenza n.879/2004 della Sezione giurisdizionale per il Veneto).
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