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Il nuovo sistema dei controlli.
- Una prima lettura

Il decreto anticrisi interviene sui controlii deghi enti locali modifican-
dorie perfino fa dlassificazione. Lo fa, pero, seguendo una linea di
continuismo e, sf tTeme Senza riuscre 3 nsolvere | problemi che stan-
na alla radice della sua attuale inefficacia.
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B PREMIESSA

¢ norme anticorruzione

hanne rappresentato o stru-

mento individuato dal Gover-
no per anticipare Tentrata in vigore
delle “disposizioni in materia di
controlli negli enti locali” originaria-
mente previste nel disegno di legpe
per la Carta delle Autonomie, all’art
29,
La scelta, di per sé, non & opportu-
na, perché la prassi legislativa di
“trasferire” parti di un disegno di leg-
ge In veieoli pitl rapidi, come appun-
Lo i decreti legge in corso di conver-
sione, rischia di portare a recepimen-
ti parziali, facendo perdere 1a visione
di insieme e portando ad un quadro
normativo non sistematico ed ineffi-
cane,
Questo & tanto pil vero in una fase
come I'sttuale; in cui st assiste ad una
phiralita di riforme che hanno effet-
t pil o meno diretti sull'impianto
ordinamentale degli enti Jocali e che
non sempre presentanc visioni coe-
renti fra Joro e per le quali il coor-
dinamento non puo fondarsi solo in
una “divisione dei compiti” tra staff
legislathd dei diversi minister.
Come ¢ noto, oltre alla miriade di
norme che di tanto in tanto spunta-
no qua e la, riguardane oggl gli enti
locali, olire al disegno di legge di
Carta delle Autononie;
—la Riforma sul Federalisma (1.

n.42 del 5 maggio 2009}
— il cosi detto Decreto Brunetia
(d.lgs. n. 150 del 27 ottobre 2004},

Le due ditate normative hanno biso-
gno di dali attendibili per realizzare
un confronto tra enti locali, sia al fine
di individuare 1 cosi detti costi stan-
dard sia per una analisi comparativa
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delle performance. Ma i dati, se
devono avere una lonte di natura
contabile, non possono che trovare
origine allinterno del guadro che
dovrebbe avere fondamento nelle
regole che disciphinano i controlli, £
qui, in sostanza, la “fabbrica dei
numeri’, solla cul capacith di pro-
durre tempestivamente informaziont
attendibili s gioca buona parte della
eredibilita del castello normativo che
s1 va costruendo.

W LE NUOVE DISPOSIZIONI

La disciplina previgente sui controlli
derivava in larga parte dal d.lgs.
286/0y, che prevedeva un sistema
articolato su quattro dislinte tipolo-
gies

a) controllo di regolarita

b) ammimstrativa e contabile;

¢) controllo di gestione;

d) valutazione della dirigenza;

e) valntazione e controllo strategico,

Nen & i caso di dilungarsi su temi
certo noti. 1l punto & che guesta
distinzione era gi, per cerli aspetti,
ridondante, Infatt, da un punto di
vista tecnico la valutazione della diri-
genza e la valitazione e controflo
slrategico, almeno come immaginale
nel d.lgs. 286/99, rientravano grasso
modo nella medesima categoria
concettuale (e cost, del resto, era per
il dlgs. 20/03)! e che entrambe
rappresentavano in verithA degli
elementi del ciclo di strategia e con-
trollo, strumentalmente tesi ad in-
centivare la motivazione del per-
sonale, ¢ non un quid a sé stante,

Lart. 29 del disegno di legze di Carta
delle Autonomie, ora inserito nel
decreto anticorruzione, modifica

profondamente la classificazione de
controlli. Non segue perd la strada di
semplificarla ma, al contrario, com-
pie la scelta di ampliarne ulte-
riormente le tipologie, molte delle
quali rappresentano in buona so-
stanza specificizioni e sottocategorie
del eontrolle di gestions,

1 tutto ha una sua razionaliti, e si

glustifica con una percepita insod-

disfazione nell'esistente e guindi
pensando che sia opportuno esp-
livitare: agh enti 1 hvello di profon-

ditd e Foggetto delle procedure di

vontrollo e non nasce cerlo per sod-

disfare lacune di una classificazione

di contrallo, quale guella del dlgs.

286/00.

In sostanza, i “controlli interni” in-

dividuat sono finalizzati a:

a) garantire, altraverso 1 controllo
di regolarita amministrativa
e contabile, la legittimita. rego-
larita e correttessa dellazione am-
ministrativa:

b) verificare, tramite 1 controllo di
gestione, |'efficacia, efficienza ed
economicita dell’azione am-
ministrativa, al fine di otfimizzare,
anche mediante tempestivi nter-
venti di eorrezione, il rapporto tra
cost e risultati;

¢) valutare l'adeguatezza delle scelte
compinte in sede di attuavione dei
piani, programmi ed altri stru-
menti di determinazione dellin-
dirizzo politico, in termini di con-
pruenza tra risultati conseguili e
obiettivi predefiniti (econtrollo
strategico, come da art, 147-ter);

d} garantire il costante controllo
degli equilibri finanziari della
gestione di competenza, della
gestione del residui e di cassa, an-
che ai fini della realizzazione degli
obiettivi di finarza pubblica di cui
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al patto di stabilitd interno,
mediante un‘assidua attivita di
eoordinamentn e di vigilanza da
parte del responsabile del servizio
finanziario & di controllo da parte
i totts i responsabili dei serviz
{potremmo parlare di on
controllo degli equilibri, ma
si tratta di una sottocategoria del
controlle di regolanta);

e} verificare, allraverso |'affida-
mento € 1l controllo dello stato di
attnazione di indinzz ed obiettva
gestionali, anche in riferimento
all'articolo 170, comma 6, la reda-
zione del bilanco consohidato,
l'efficacia, I'efficienza e sconomi-
cita degli organismi gestionali

f) esterni dellente (controlli sulle
sociela partecipate, come da
art. 147-quater);

g) garantire i controllo della qualita
dei servizi erogati, sia diret-
taments, sia medianle organismi
gestionali esterni, con Iimpiego di
metodologie dirette a misurare la
soddisfazione degli utenti esterni
ed intermt dell'ente (controllo
147-quinguies),

Simtetizzando 1 punti salienti della

proposta, possiamo dire che:

— &i registra, a livello di regolarith
contabile ed amministrativa, una
visione che esplicita, con ¢id sotto-
lineandone Timportanza ma non
aggiungendo nulla di nuave, la
necessita di mantenere sotto
controllo il rispetto degli equilibri
e del rispetto degli obiettivi di
finanza pubblica. Viene anche
previsto l'obbligo per la giunta di
effettuare delle ricognizioni perio-
diche degli equilibri finanzian, da
attiarsi con cadenza trimestrale;

— il eontrollo strategico viene indivi-
duato nella sua essenza di
“controllo” & non pit di valutazo-
ne (come era invece nel d.lgs.
286/99), contribuendo quindi,
sopratiutto in virtn di un artieolo
ad esso dedicato, larl. 147-ter, a
dare chiarezza sulla sua funzione
el quadro dei controlli;

— viene esplicitato un controllo sulle
aziende partecipate, che acquista
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una sua formalizazione e quindi
una sua obbligatorietd. In questo
guadre viene previsto anche 'ob-
hligo di redazione del hilancio
consolidato di gruppe;

— & inserito nei controlli anche un
dovere di misurazione della custo-
mer satisfaction, sulla seia di
guanto si era cercato di introdur-
re nel mondo dei servizi pubblici
locali ed anche eon iniziative quali
“mettiamoct la faecia”, promosse
dal ministro Brunetta®;

~ @& ufile sottolineare che seompare
dai controlli la valutamone dei
dirigenti, almeno per quanto
rignarda il Toel. La scelta e senza
dubbio dettats dal fatto che esso
& l'oggetto del dlgs. 150/2000, ¢
segnatamente dell'art. 16 dello
stesso, ma appare incoerente eon
una nerma di inguadramento
quale dovrehbe essere larticolo
147 del Tuel e che mira appunto
ad aumentare i “dettaglic” dei
controlli intemi,

In sostanzi, nel novellato art. 147 del
Tuel, che continua ad essere elichel-
tato “tipologia dei comtrolli nterni”,
plicazione dei controlli, dall'altra
allapparente scomparsa della valu-
tazione, che non vienz perd meno
dal guadro normativo in quanto
rientra nella riforma Brunetta.

Questo & certo frutto di una “divi-
sione dei compiti’, ma non contri-
buisce certo o fure chioreza penche,
a differenza di prima, chi leggera
Tart 147, non mvra pitt un quadm
completo ma solo parziale dei con-
trolli, e cid non & utile a nessuno,
dovendo 1 dlgs. 267/2000, comun-
que rappresentare un “testo unico
degli enti locali”.

Ovviamente la riforma richiedera
ulteriori riflessioni ed approfon-
dimenti, sopraftuito in sede di
concreta implementazione del nmovi
controlll. 1n questy prima disamina
si preferisce concentrarsi su due
tipologie che i paiono di grande ri-
lievo, e vioe 1 controllo di regolarit
contabile ed amministrativa ed il
controllo del gruppo ente Ineale.

B L CONTROLLO DI REGOLARITA
CONTABILE ED AMMINISTRATIVA

I tema del contollo di regolariti
contabile ed amministrativa dovreb-
he essere il cugre dellintervento nor-
mative in materia di ent locali intro-
dotto nel corso del recepimento del
decreto anticorruzione, anche
perché da cio dipende 1attendibi-
lith dei bianci dell'ente locale e,
com essi, dei certificati di bilancio e
quindi, in termini di classificario-
ne, anche delle informazioni prove-
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nienti da Siope.

Semibra di poter dive che il legislato-
re parts dal presupposto che i
controlli i regolarith siano inade-
guati e, di conseguenza, cerca di
interverire sullargomento da- molt
punti di vista anche se, come vedre-
ma, in modo non molto soddistacen-
e,

Anzitutto, viene modificato Tart. 49
del Tuel. Tl nuove articolo pun-
tualizza quando sianp necessari i
pareri di regolarithd tecnica del
responsabile del servizio e quello di
regplarita eontabile del responsabile
del servizio {inanziario, specificando,
che costoro rispondono n via am-
ministrativa ¢ contabile del pareri es-
prissi (comma 3).

[ merito Ia nevith & rappresentata
dally precisazione che 1 parere del
ragioniere viene richiesto in caso di
“riflessi diretti e mdivetti sulla situa-
zione economico-finanziaria o sul
patrimonio”. Apparentemente si
ampliano quindi i confini dellin-
tervento anche se, in realtd. si hratta
di una prassi gia abbastanza diffusa.
Un aliro eambiamento st ritrova nel
nuovo arl. 147-bis, dove si prevede
un eontrollo, siwcessivo alla forma-
Zdone ed alla efficacia degh att (in
chiave preventiva tutlo resta in mano
al responsabile del servizio inte-
reseato ed al ragiondere), che ri-
guarda “Je determinagoni di impe-
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gno di spesa, gli attl di accertamen-
to di entrata, gl atti di hquidazione
delld spesa, i contratti, ghi altri att
amministrativi®,
Gli atti da esaminare devone essere
“seelti secondo una selezione casua-
T effettuata con motivale tecniche di
campionamento” mentre il controllo
& da atiuarst “secondo prineipi genc-
rali di revisione aziendale e modalitd
definite nel’ambito dell'antonomia
organizzativa dell'ente, sotto la dire-
zione del segretario n base alla
normativa vigente”,

Sul tema & opportuno spendere qual-

che riflessione:

— &f fratta di compiti gia di compe-
tenza del responsabile del servizi
finanziar e dell'organo di revisio-
ne. Questultimo @ per altro T'uni-
co che, come competenze, sarebbe
in grado di adottare tecniche di
campionamento ¢ di seguire i
principi di revisione.

—1l segretario, con il suo back-
ground giuridico, non pare cerlo
la figura idonea a governare lale
processo, con il msultato che il
tutto diverrd una occasione di
verifica sul piano puramente
formale e nulla pit.

Si noti, ancora, che Vesito del con-

trolla, ai sensi del c. 3 dellart. 147~

bis, verri poi trasmesso, periodica-
mente ed a cura del segretario, ai
responsabili di settore, ai revisori dei

ATTUALITA

conti ¢ aghi organi di valutazione dei

visultati.

1) Tali atti seguono guindi un
percarso di questo tpo;

2) ricevono il visto preventivo di un
soggetto addetlo alla regolariti
contabile ed amministrativa (il
respomsabile dei serviz finanzia-
rili

) vengono controllati, in sede
suecessiva, dal segretanio comu-
nale ¢lie assume percio compiti di
regolariti contabile &l ammini-
slrativa;

i risultati della attivita del segretario
vengono inviati, oltre ¢he a eoloro
che sono sottoposti a controllo,
anche all'organo di revisione che ha
appuito compitl di regolarita conta-
bile ed amministrativa.

In comereto, ensa accadra se il segre-
tario, in potesi invero remota, regi-
strerd uns grave irregolarita al colle-
min dei revisori? A parte che Forgano
di revisione avrehbe dovito csso
stesso accorgersene (anche se dalla
lettura a eampione deghi atti potreb-
he essere sfuggilo), dovrd fare quello
che il segretario, in quanto esso stes-
so addetto alla regolarita contabile,
dovrebbe avere gia fatto, e cioe
comumicare il tutto alla magisiratura
competente. Del resto qui di
controllo eollaborativo non st pud
certo parlare, né del resto ¢i pare
che il legislatore sia interessate a
eonfigurarlo come tale, visto che
esclude che i possa agire in sede
preventivi,

Tna sorta di tutt contro tutli? Parla-
re di eultura della shidueia, comun-
que, pare un eufemismo. E, in ogni
caso, si tratta di una procedura che
definire burocratica & dire poco, visto
che crea una eircolarita di verifiche
alquanto farraginosa e che rischia di
essere soln formalistica,

Da quests norma traspare chia-
ramente una siducia nel meccanismi
interni di controllo contabile esisten-
ti che sotto molti aspetti si pud anche
comprendere e condividere. Resta
perd il fatto che il legislatore non rie-
sce, perd, ad intervenire con la neces-
saria meisivita.

Difficile pensare, infatti, che mtro-
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dwre un terzo “meomodn”, per altro
nominato dal sindaco e guindi
necessarizmente vieino al potere
esecitivo, possa risolvere qualeosa.
A parere nostro, invece di mventare
procedure di slampo bizanting, sa-
rehbe stato necessario intervenire in
modo da assicurare professionalith ¢
garantire aulonomia a chi gia oggi &
preposto a svolzere ima funzione di
tutela della regolarita, ossia al pe-
sponsabile del servizl nandan ed
all'organo di revisione.

Per quanto tiguarda i responsabile
dei servizi finanziar, i legislatore
avrebbe dovuto proveedere a modi-
ficare I'art. 153 del Tuel, che attribui-
see eccessiva discrezionalith al sin-
golo ente locale in termini di collo-
cazione gerarchica del semvizio finan-
zaria ¢ mulla dice sulla qualificazio-
ne professionale del responsabile
dello stesso.

Per quanto riguarda Porgano di revi-
siope il decrelo anticorruzione in
effetti interviene, ma n mariera
assal poco incisiva, In merito al
meeccanismo elellivo, che & il vero
punto dolente perché non si pud
chiedere a chi gioca iIn campo di
seegliersi I'arbitro, non si ha il corag-
gio di affidarne la selezione ad un
organo terzo (quale la Corte dei
Contl) ma si segue la strada di
ratforzare solo la necessita di una
eoncertazione all'interno del consigh,
prevedendo che siano "eletd a
maggioranza dei due rerzi dei
eompanenti del Consiglio dell'ente
Incale” per altro “salvo diversa dispo-
sizione statutaria”. Una prospettiva
del tutto inefficace, e che in conere-
poler esprimere il suo gradimernlo
sul revisore tradizionalmente desti-
nato alla minoranza o, in molti casi,
a sighre un patto di non interferen-
za nelle scelte che di regola non
conduce certe ad ndirtzzarst verso
persone di qualiti.

Si ampliano, per contrg, le funzioni
dell'argano, mettendolo cosi ancora
pitt sotto pressione, ma senz assi-
curarne incisivith, indipendenza e
professionalita. Questultima, nfath,
non sara certo garantiia dal fatto che
“i componenti sono scelti sulla base

&

dei eritert mdividuati dallo statuto
dell'ente, volti a garantire specifica
professionalitd e privilegiare i credi-
to formative”,

Sono scelle demagogiche, che non
mirano a tisolvere i prohlemi ma
solo 4 creare apparent ed mefficact
novila,

B L CONTROLLO
SULLE SOCIETA PARTECIPATE

Lintroduzione del controlle sulle
souietd partecipate & forse l'elemen-
Lo pit innovativo che si rilrova nella
riforma dei controlli deghi enti loca-
li ed ha il pregio di recepire e forma-
lizeare la dflessione in materia di
griuppo ente locale maturata in
tempi recenti sull'argomento.

Negli ultimi anni, in effett, si ¢ regi-
strata una crescente attenzione del
legislatore in materia di aziende
partecipate. 81 pensi all'art, 13 del
decreto Bersani, ai “costi della poli-
fica” concepiti dalla legge fmanziaria
2007 od al dibattito sorto intormo
agli aril. 18 e 23 bis della manovra

estiva 2008,

Anche le Sezioni Regionali di
Controlls, siz attraverso Uatbvitd di
cui all'art. 1, ¢ 166 e ss, della legge
finanziaria 2006, sia mediante quel-
la di controllo sulla gestione, hanno
costanlemente lenuto sotlo pressio-
ne gli enti locali in relazione al tema
delle societa controllate, A ragions,
per altro, visto che non di rado le
situazioni di dissesto o comunque di
serio squilibrio nascono proprio da
circostanze che vedono coinvolte le
aziends partecipate.

(ueste sollecitazioni, abbinate all'ef-
fettiva necessith di controllare con
sempre maggiore attenzione la
spesa, hanno portato da tempo
comuni ¢ provinee 4 dedicare molta
attenzione alla governance del grup-
po ente locale e, di conseguenza,
anche alla mformativa da furnire aglhi
organi di governo e di indirizzo
dell'ente.

Non e raro, infatt, assistere a docu-
menti di bilaneio ormai ricchi di
informazioni in tema di aziende
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la discussione politica si concentri
proprio sull'andamento delle societd;
pin che su temi che neriscono alla
azione amministrativa diretta del'en-
te locale.
La pereczione di chi ha redatta la
noria resta perd di evidente insod-
disfazicme dello stalo dell’arte, 11
risultato di it &, anzitutto, lart, 147-
guater, etichettato appunto “control-
li sulle societd partecipate”, dove si
richiede allente di definire, in auto-
nomi, un sistema di controlli sulle
partecipate, che devono essere eser-
citati “dalle strutture proprie dell'sn-
te locale”, '
In ogni caso l'enie deve definire, per
ogni partecipata, una serie di obiet-
Livi gestionali ed organizzare un
idoneo sistema informativo finalizza-
to a rilevare:
* i rapporti finanziari tra ente e
societi;
= la sitnazione contabile, gestionale
el organizzativa dell'azienda;
« i conlratl di servizio;
o la qualita dei serviz;
s il rispetto delle norme di legpe sui
vineoli di finanzs pubblica.

Cuestultimo punto rappresenla un
preannuncio idi quanto, una volta che
sia stato emesso i regolimento suil
servizi pubblici locali ex arl. 23 bis
della manovra estiva 2008, sara
effettivamente un dovere di commumni
e provinee.

E noto che il veicolo azienda parte-
cipale vieng spesso utilizzato come
strumento di elusione sia del patto di
stabilith che di altre norme di
controllo della spesa o del debito.
Tn conseguenza di cid nasce la richie-
sta di estendere 1 vincoli di patto di
stubilith intemo anche alla aziende
partecipate. Addirittura, secondo la
bozza presentata dal Consiglio dei
Ministri, gli enti locali sono respon-
sabili dellcsservanza det vineoli deri-
vanti dal patto per le societh in
house, precetto che diventerd appun-
lo gperativo una volta emanato il
decrero interministeriale di cui all’ar-
teolo 18, comma 2-bis, 133/2008
slessa,

Secondo lart. 147—quater, ancora,
Tente locale deve effethuare un moni-
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toraggio periodico sull'andamento
delle societd partecipate, analizzan-
done gli scostamenti ¢ individuando
le necessarie azioni correttive per
evitare impatti sul hilancio dellente.
Oltre a ¢ @ previstd Pobblign di
redazione del bilancio consolidato,
che deve essere formulato secondo
crteri di competenza economica,
noncheé il controllo sulla qualita det
servizi erogati dalle societd parlecipa-
te (ed anche di quelli realizzati inter-
namente), che assicur Ia rlevazone
della enstomer satisfaction, la gestio-
ne dei reclami ed 1l rapporto di
eomunicizione col cittadini.

All'interno della riforma dei comtrol-
li degli enti locali pare chiaro che
l'art. 147-quater & quello che propo-
ne un contenuto piv innovativo.
Vedremo alla prova det fathi come gh
enli riusciranno a mettere in atto
queste richieste di legge e, sopratiut-
to, come si muoveranno il Governo,
nonché la Corte dei Conti, per far si
che tale norma non rimanga lettera
morti.

Tl tema & senza dubbio rilevante e la
sensibilita negli enti ormai non
mancy, ma ¢ necessario un forte
storso di implementazione ed anche
una serie di compelenze che negli
entl medio-picenli sono carenti.

Conelusioni

Il deereto antierisi interviene sui
controlli degli entl locali modifican-
done perfing la classificazione, Lo fa,
perd, seguendo una linea di continui-
Smo &, & teme, senza ruscire a nsol-
vere i problemi che stanno alla padi-
ce della sua attuale inefficacia.

1 motivi del fallimento, s rifiene,
sona riconducibili da una parte alla
mancanza di adeguati stimoli ester-
i, che dovrebbero in future perve-
nire dalla definizione dei costi stan-
dard e da un confronto pubblico ed
attendibile delle performance tra
enti locali; dall’altra sono atribuibi-
1i al fatto che non si & provveduto
alla cosmuzione di un sistema dei
controlli interni efficace ed autore-
vole in termini di autonomia e
professionalita dei soggetti in esso
coinvolt.
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Sugli aspetti di confronto estemnao
dovrit intervenire la legge sul federa-
lisme, anche se sarebbe stato oppor-
tuno un richiamo a cid gid nella
Carte defle Autonomie, dove si sareb-
be potulo pensare & documenti quali
la Best Value Performance Plan
anglosassone, che eostringe gli enti 2
misurarsi sui risultati ed a dire
pubblicamente come si pensa di
superare 1 differenziali eventualmen-
te presenli con le altre amministra-
Fiomi.

1l tema della autorevolezza dei
controlli intérni, ed in particolare del
controlln di regolarild contabile,
perd, avrebbe dovato essere il compi-
to specifico del decreto anticormizio-
ne, che ha seello invecs, colpevol-
mente, di ignorare la questione e di
affidarsi ad una semplice e formale
revisione del presente,

Da qui aloune novitd, come appunto
il controflo sulle sovietd partecipate
ed il bilancio consolidato, ma in un
quadro fondamentalmente immuta-
Lo rispetto al passato, i che lascia
pensare che in termini di efficacia
poen o nulla & destinato a cambiare,

14 perdoni |a forzatura. Par un
apprafondimento s veda: 5
Pozzali, || controlls diezionale
negl enti locall. Dall'anaksi del
costi alla wbalanced  scorecands.
Milara, Francosngell, 2002,

2 “Metilamod la facca” & una
inzativa oel Mimsters per la
Pubblica Ammirnsttazone & nng-
vazione, che promuove la cuso-
mer satistaciion attraverso 'utilizzo
i interfacce c.d. -emozianali
{ematicon), per raccogliere in
termpa reate i gudizio del attad:-
no-utents sul ‘seviZio nesvuTo B
disporre di uria descrizone sirtat-
ca della percezione degh utents,
Uiniziatva soliecita fe amiminisira-
zoni 4 utilizzare questa miodalia
di rilevazione della qualits percepi-
3 per intervenire con tempestiita
Sl gissanaz



