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Presentazione.

Occorre fare qualche breve riflessione soprattutto sulle conseguenze della riforma del titolo V della Costituzione, ovviamente solo dal punto di vista della questione del controllo nell’ambito del sistema delle autonomie, toccando tre aspetti. 

Primo aspetto. Sulla nuova statualità della Repubblica non è certo il caso di riproporre e approfondire qui i riferimenti desumibili dall’art. 114, a cominciare dalla pariordinazione e dalla parivalenza dei soggetti costitutivi del sistema istituzionale repubblicano, configurato ora senza alcuna gerarchia, quindi in una prospettiva nella quale, ovviamente, il precedente art.130 della Costituzione non poteva che essere abrogato. C’era un’incompatibilità sostanziale ed evidente dell’art. 130 con il nuovo quadro costituzionale: il fatto che questa norma sia stata abrogata è, dunque, una conseguenza ineluttabile dell’impostazione di valorizzazione e responsabilizzazione delle istituzioni territoriali autonome, sancita a partire dal nuovo art. 114. 

Venendo al secondo aspetto, mi pare si debba adeguatamente evidenziare come il nuovo disegno istituzionale punti a valorizzare l’autonomia come responsabilità, come autocontrollo, ossia come capacità di garantire legalità sostanziale, e non solo formale, all’azione amministrativa da parte di ciascun soggetto di autonomia. In effetti ciascuna istituzione autonoma è chiamata nel sistema paese a gestire le proprie funzioni tenendo conto in primo luogo dei principi costituzionali, che esigono un’amministrazione pubblica, a tutti i livelli, in grado di conformarsi a quanto previsto dall’art. 97, in termini di congruità e adeguatezza della gestione, la quale comunque deve essere trasparente e verificabile sia da parte del cittadino - che in definitiva è il principale protagonista del controllo sull’andamento delle istituzioni rappresentative cui appartiene – sia nell’ambito delle relazioni interorganiche interne a ciascun ente o delle garanzie da riconoscere alle minoranze. Quindi il problema principale è garantire la trasparenza e la congruità dei risultati della gestione, ma all’interno di una logica che sia fondata essenzialmente su garanzie e controlli interni o su forme integrate di verifica. 

In tal senso, tra l’altro, può emergere l’opportunità – se non la necessità – di forme di gestione associata di forme di controllo interno, che diventa mi pare essenziale per dare effettività a questo nuovo volto delle garanzie e dell’autocontrollo nell’ambito specialmente dei piccoli comuni. 

Lo spostamento del baricentro sui controlli interni non esclude, peraltro, che possano essere previsti dei supporti esterni per agevolare e assicurare l’esercizio di forme efficaci di autocontrollo. Da questo punto di vista si configura anche il nuovo volto della Corte dei Conti, come emerge dall’art. 7 della legge 131 del 2003, in cui si prevede che la Corte cooperi affinché sia garantito il funzionamento dei controlli interni degli enti locali, in modo che siano effettivi ed attendibili. E’ questo, a mio parere, un elemento essenziale, che potrebbe già essere disciplinato in sede di revisione del TUEL, con l’obiettivo di far sì che il sistema di autocontrolli non solo sia normato dall’ente locale, ma sia poi gestito in modo adeguato ed efficiente da parte di chi ne è titolare. In tal senso, la Corte dei Conti può realmente (e finalmente) diventare un organo ausiliario della Repubblica, di tutti i soggetti della Repubblica, ivi compresi gli enti locali, come già prefigurato nella sent. n. 29/95 della Corte costituzionale, ora pienamente confermata dalla nuova prospettiva istituzionale.. 

L’ultimo aspetto riguarda le garanzie complessive di sistema, ossia le garanzie da prevedere nell’ambito dell’ordinamento della Repubblica e, quindi, per quello che qui interessa, i controlli esterni ammissibili sugli enti locali in questo nuovo orizzonte. Da questo punto di vista mi sembra ci siano sostanzialmente tre punti fermi. 

Il primo è costituito dal controllo sugli organi degli enti locali, che è fuori discussione, perché è ricompreso nella previsione della lettera p) del 2° comma, dell’art. 117, la quale riserva al legislatore statale la disciplina sugli organi di governo di comuni e province.  Peraltro si tratta di forme di controllo per così dire eccezionali, sostanzialmente circoscritte ad ipotesi limite di disfunzionamento degli organi di governo monocratici o collegiali degli enti locali. 

Poi c’è il controllo (anche) sugli enti locali preordinato all’esercizio del potere sostitutivo dell’art. 120, 2° comma, in casi o ipotesi - anche qui eccezionali - di scarsa coerenza con le esigenze di unità economico-giuridica della Repubblica o di rispetto dei livelli essenziali delle prestazioni connesse a diritti civili o sociali dei cittadini da parte di tutti i soggetti istituzionali che gestiscono funzioni amministrative nel sistema Paese. La Corte Costituzionale ha da ultimo avvalorato in maniera chiara quest’impostazione: l’art. 120 sottolinea, a questo proposito, che l’esercizio di questo potere sostitutivo straordinario deve avvenire, comunque, nel rispetto delle esigenze non solo del principio di sussidarietà, ma anche di quello di leale collaborazione, nell’ambito quindi di una visione non gerarchica, ma integrata, delle relazioni interistituzionali. 

Infine, vanno menzionati i controlli finanziari, dei quali già si è fatto cenno, connessi a previsioni costituzionali o comunitarie, che se certamente configurano vincoli anche per gli enti dotati di forte autonomia lasciano tuttavia aperta una questione di determinazione del confine tra ciò che compete alla legge regolare in materia e ciò che, invece, deve essere riconosciuto all’autonomia normativa dell’ente locale, nella disciplina dei meccanismi interni di revisione contabile, della gestione finanziaria, della formazione dei collegi dei revisori e via dicendo. Questo è un tema delicato, naturalmente, che richiederebbe uno specifico approfondimento, anche se taluni punti di riferimento mi parrebbero fuori discussione: a cominciare dall’esigenza, dalla quale non si può deflettere, di garantire comunque un’autonomia effettiva dell’ente locale nella disciplina delle forme di controllo interno, anche di tipo finanziario, pur essendo per altro verso evidente che l’autocontrollo deve armonizzarsi con il sindacato esterno che, in ragione del patto di stabilità e dell’applicazione delle norme costituzionali prima richiamate, chiama ora in causa - ex legge 131/03 - anche le sezioni regionali di controllo della Corte, chiamate a verificare la sana gestione finanziaria degli enti locali. 

Su questo terreno non facile, che potrebbe condurre a soluzioni poco compatibili col nuovo orizzonte dell’autonomia locale, pesa oltretutto negativamente, dal punto di vista dei comuni e delle province, quel limite ovvero l’impossibilità per l’ente locale di tutelare la propria autonomia di fronte ad un’invasione arbitraria della legge, visto che non è stata finora prevista – a differenza di altri sistemi (v. Germania e Spagna) – alcuna forma di accesso diretto degli enti locali al giudice costituzionale. 

I controlli sugli organi
  

 

Le modifiche introdotte dalla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 , al Titolo V della Costituzione, se da una parte hanno determinato il venir meno delle residue forme di controllo sugli atti degli enti locali , nulla hanno espressamente disposto in tema di controllo sugli organi.

 

La disciplina relativa al controllo sugli organi, contenuta al capo secondo del titolo VI del DLgs 18 agosto 2000, n. 267, indicato d'ora in avanti come "Tuel", è tuttavia da interpretare e da applicare alla luce del nuovo quadro normativo e del nuovo assetto dei poteri territoriali, considerati in posizione equiordinata dall' art. 114 della Costituzione.

 

Il venir meno del Comitato regionale di Controllo inceppa, infatti, il meccanismo sostitutivo previsto dal Tuel all' art. 141 , comma 1, lett. c) e comma 2, in caso di mancata approvazione del bilancio nei termini previsti. Il "corto circuito" che si è verificato in questa procedura, come vedremo più dettagliatamente in seguito, ha trovato transitoriamente soluzione con il DL 22 febbraio 2002, n. 13 .

 

CENNI SULLA DELEGA PER LA REVISIONE DEL TESTO UNICO 
 

Sulla base dei nuovi pilastri costituzionali introdotti con la riforma del Titolo V è apparsa subito chiara la necessità che l'ordinamento degli enti locali andasse ricostruito per adeguarlo in tempi ristretti alle eccezionali innovazioni intervenute. Le basi di questa complessa e delicata operazione sono state poste in occasione dell'approvazione delle legge di "adeguamento dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale n. 3 del 2001", comunemente nota come legge "La Loggia" (legge 5 giugno 2003, n. 131 ).

 

L'articolo 2 della citata legge prevede, infatti, che il Governo adotti, entro un anno, su proposta del Ministro dell'interno, uno o più decreti legislativi diretti alla individuazione delle funzioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane ed alla revisione delle disposizioni in materia di enti locali, per adeguarle alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3.

 

I principi e i criteri direttivi cui deve ispirarsi il legislatore delegato (comma 4) riguardano fondamentalmente il rispetto dell'autonomia, delle competenze costituzionali degli enti locali e della leale collaborazione fra i diversi livelli di governo territoriale. Viene in particolare privilegiata l'autodeterminazione degli enti locali nell'opera di individuazione di modalità di intervento volte a superare fasi critiche della vita dell'ente, prevedendo anche sistemi di verifica interni.

 

Si dovrà procedere alla revisione delle disposizioni legislative sugli enti locali limitatamente alle norme che contrastano con il sistema costituzionale degli enti locali definito dalla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, attraverso la modificazione, l'integrazione, la soppressione e il coordinamento formale delle disposizioni vigenti, anche al fine di assicurare la coerenza sistematica della normativa, l'aggiornamento e la semplificazione del linguaggio normativo.

 

Considerata la "demolizione" del sistema dei controlli sugli atti degli enti locali, il legislatore delegante spinge, in maniera decisa, sul versante del potenziamento dei meccanismi di "auto-controllo". La lettera e) dell'art. 2 prevede una responsabilizzazione maggiore degli enti locali nella potestà di individuare sistemi di controllo interno che garantiscano il funzionamento dell'ente, secondo criteri di efficienza, di efficacia e di economicità dell'azione amministrativa.

 

La legge di delega fornisce risposta ai dubbi emersi sulla permanenza del sistema di controllo sugli organi degli enti locali e conferma in capo allo Stato le essenziali "azioni di profilassi istituzionale" a garanzia della trasparenza e legalità dell'azione amministrativa e di governo locale. Infatti alla lettera m) dell'articolo 2 è stabilito, infatti, che restano ferme le disposizioni in vigore relative al controllo sugli organi degli enti locali, alla vigilanza sui servizi di competenza statale attribuiti al sindaco quale ufficiale del Governo, nonché ai procedimenti preordinati alla tutela dell'ordine e della sicurezza pubblica nonché le disposizioni volte ad assicurare la conformità dell'attività amministrativa alla legge, allo statuto e ai regolamenti.

 

LE TIPOLOGIE DI CONTROLLO 
 

I controlli sugli organi degli enti locali sono, per la dottrina più autorevole e per la costante giurisprudenza della Corte costituzionale, solo quelli che intaccano la legitimatio ad officium del titolare dell'organo, sostituito in via straordinaria da altro soggetto. E il potere di intervenire sostitutivamente, per principio costantemente affermato, non può che essere di competenza statale "in quanto espressione dell'indefettibile momento di unitarietà dell'ordinamento complessivo".

 

Le fattispecie che ricadono nella categoria del "controllo sugli organi", contemplate nel Tuel, riguardano:

 

- lo scioglimento e la sospensione dei consigli comunali e provinciali per "attività di contrasto con l'ordinamento" oppure in caso di "disfunzioni per cause tipizzate", ex art. 141 ;

- la rimozione e la sospensione degli amministratori degli enti locali ex art. 142 ;

- lo scioglimento dei consigli comunali e provinciali per infiltrazioni e condizionamenti di tipo mafioso, ai sensi delle disposizioni dell'articolo 15bis della legge 55/1990, confluite negli articolo 143 , 144 e 145 del Tuel.

 

Il controllo sostitutivo previsto dall' art. 141 del Tuel, quindi il cosiddetto "scioglimento ordinario", si estende anche agli altri enti locali, e cioè alle città metropolitane, alle comunità montane, alle unioni di comuni e ai consorzi cui gli stessi partecipano.

 

Lo scioglimento "antimafia", ex art. 143 , oltre che alle categorie di enti locali suindicate, si applica anche agli organi comunque denominati delle aziende sanitarie locali e ospedaliere, alle aziende speciali dei comuni e delle province e ai consigli circoscrizionali.

 

Accanto a queste tipologie di controllo sugli organi, ve ne sono altre che hanno una portata meramente sostitutiva, non andando a incidere sulla legitimati ad officium di quegli organi, indirizzate, come sono, al solo ripristino delle condizioni di normale funzionamento degli enti, compromesso da cause diverse.

 

Ci si riferisce:

 

- all'attività ispettiva esercitata dal prefetto per accertare il regolare funzionamento dei servizi di competenza statale cui sovrintende il Sindaco in qualità di Ufficiale di Governo, ai sensi dell' art. 54 , comma 6;

- al controllo sostitutivo, definito anche di "ordine organizzatorio", previsto dall' art. 19 del Tulcp del 1934, fatto salvo dall' art. 273 del Tuel, secondo cui è attribuito al prefetto il potere di inviare appositi commissari presso gli enti locali per reggerli nel periodo di tempo strettamente necessario, qualora non possano, per qualsiasi motivo, funzionare.

 

LA NUOVA CAUSA DI SCIOGLIMENTO DEI CONSIGLI COMUNALI PER MANCATA APPROVAZIONE DEGLI STRUMENTI URBANISTICI 
 

Nel decreto-legge 30 settembre 2003, n. 269, convertito con modifiche nella legge 24 novembre 2003, n. 326, recante disposizioni urgenti per favorire lo sviluppo e per la correzione dell'andamento dei conti pubblici (c.d. "decretone fiscale"), l' art. 32 fissa l'obiettivo di introdurre "misure per la riqualificazione urbanistica, ambientale e paesaggistica, per l'incentivazione dell'attività di repressione dell'abusivismo edilizio, nonché per la definizione degli illeciti edilizi e delle occupazioni di aree demaniali". L'articolo in esame, sostanzialmente, riapre i termini del condono edilizio per le opere eseguite a tutto marzo 2003 e contestualmente si prefigge di riqualificare il territorio, di regolarizzare le occupazioni di aree del patrimonio dello Stato di confermare, potenziandoli, i poteri sanzionatori per le opere non condonabili e per quelli che interverranno in futuro.

 

Nell'ottica da dare una definitiva sistemazione al settore, il legislatore partendo dalla considerazione che gli abusi spesso possono derivare dalla mancata predisposizione degli strumenti urbanistici da parte degli enti territoriali, impone agli enti con popolazione superiore ai mille abitanti, che siano sprovvisti di strumenti urbanistici generali, di adottarli entro diciotto mesi dalla data di elezione degli organi ( art. 32 , comma 7).

 

In particolare, è stabilito che trascorso il termine, entro il quale gli strumenti urbanistici devono essere adottati, la regione segnali al prefetto gli enti inadempienti. Il prefetto invita gli enti che non abbiano provveduto ad adempiere all'obbligo nel termine di quattro mesi. A tal fine, gli enti locali possono attivare gli interventi, anche sostitutivi, previsti dallo statuto secondo criteri di neutralità, di sussidiarietà e di adeguatezza. Decorso infruttuosamente il termine di quattro mesi, il prefetto inizia la procedura per lo scioglimento del consiglio. Il decreto di scioglimento del consiglio è adottato su proposta del Ministro dell'interno di concerto con il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti.

 

La nuova fattispecie di scioglimento è inquadrabile essenzialmente fra le gravi e persistenti violazioni di legge, per ciò rappresentando una tipizzazione che il legislatore ha voluto rimarcare.

 

E' da sottolineare, infine, come, nel definire il procedimento, sia stato previsto una maggior responsabilizzazione dell'ente locale nell'attivazione di strumenti di "auto-correzione" nel periodo di tempo che intercorre fra il primo invito a provvedere e l'avvio della procedura di scioglimento: soluzione perfettamente in sintonia con quanto già previsto per in caso di mancata approvazione dei bilanci nel 2002 e 2003.

 

LE FATTISPECIE "CLASSICHE" DI SCIOGLIMENTO DEI CONSIGLI COMUNALI E PROVINCIALI EX ART. 141 DEL TUEL 
 

L' art. 141 del Tuel, che riproduce la disposizione contenuta all' art. 39 della legge 142 del 1990, stabilisce che i consigli comunali e provinciali incappano nelle procedure "sostitutivo-repressive" allorquando:

 

- compiano atti contrari alla Costituzione;

- si macchino di gravi e persistenti violazioni di legge;

- possano derivare gravi pericoli per l'ordine pubblico dalla permanenza in vita dei medesimi organi;

- non possa essere assicurato il loro normale funzionamento per una serie tipizzata di cause, che si esamineranno più avanti dettagliatamente.

 

Gli atti contrari alla Costituzione 
 

La casistica in materia di scioglimento non annovera casi di scioglimento di tale gravità.

 

La riflessione che la dottrina ha sviluppato al riguardo porta a considerare che, per rendere operativa tale previsione normativa, gli atti censurati dovrebbero assumere un contenuto di sensibile contrasto con la carta costituzionale, manifestando la decisa volontà dell'organo consiliare di "ignorare" o di "opporsi" a uno dei principi essenziali dell'ordinamento costituzionale.

 

In ipotesi, un Consiglio che adottasse un atto in contrasto con il principio dell'uguaglianza o della democraticità o dell'unità nazionale, si porrebbe in una condizione non sanabile di illegalità costituzionale che il provvedimento di scioglimento si limiterebbe a decretare.

 

Le gravi e persistenti violazioni di legge 
 

I requisiti necessari per l'attivazione di tale procedura di scioglimento sono:

 

- la gravità delle violazioni: ciò implica un'attività di apprezzamento discrezionale sugli effetti di comportamenti positivi od omissivi posti in essere volontariamente dall'organo e in grado di arrecare turbamento all'ordinamento giuridico; non quindi una qualsiasi violazione dell'ordinamento giustifica l'intervento sostitutivo, ma soltanto una "infrazione" particolarmente significativa, ossia di un certo rilievo politico-amministrativo;

 

- la persistenza del comportamento illegale: costante giurisprudenza ritiene la misura dello scioglimento di un organo elettivo quale extrema ratio di un procedimento che, secondo la legge, deve sfociare nel rimedio più grave allorquando la violazione contestata persista anche dopo il richiamo dell'autorità di controllo. Il prefetto, infatti, al fine di accertare la persistenza della violazione, anche nel caso di adozione o di omissione di un singolo atto, contesterà ai consiglieri il comportamento illegale intimandoli a porvi rimedio;

 

- l'imputabilità del comportamento illegale all'organo collegiale nel suo complesso: l'isolato comportamento di consiglieri che non sfoci in una "deliberazione del collegio" non potrà dar luogo alla grave misura della "soppressione dell'organo", dovendosi applicare in tale circostanza, eventualmente, la misura ad personam prevista dall' art. 142 Tuel.

 

I gravi motivi di ordine pubblico 
 

Per delineare i contorni di tale intervento è necessario rifarsi al concetto di "ordine pubblico", definito dalla Corte costituzionale nella nota sentenza n. 40 del 1961, quale "sicurezza e quiete pubblica". Al riguardo, già il Consiglio di Stato (Sez. I, 9 ottobre 1956, n. 1705) aveva precisato che le circostanze giustificative dello scioglimento devono sempre tradursi in un grave pregiudizio alla tranquillità e sicurezza del vivere sociale.

 

Premesso che tale sanzione è di competenza dello Stato anche nelle regioni ad autonomia speciale, va evidenziato che l'applicazione in concreto di tale norma ha riguardato, oltre che situazioni di turbativa dell'ordine materiale, anche casi di potenziale scompiglio dell'ordine pubblico, in presenza di una condizione di illegalità amministrativa diffusa, in grado di alimentare tensioni e reazioni in sede locale.

 

Gli esempi classici di scioglimento per gravi motivi di ordine pubblico riguardano:

   

- l'insanabile conflitto insorto tra la popolazione e l'organo consiliare, derivante dal comportamento di amministratori che, lasciando irrisolti gravi problemi della comunità, e compiendo, al contempo, atti penalmente rilevanti, creano tensioni sociali così forti da poter rompere l'equilibrio e la tranquillità sociale;

- l'insanabile conflitto sorto all'interno del consiglio, con conseguenze paralisi dell'azione amministrativa;

- l'incitamento della popolazione alla rivolta contro la legge e l'autorità da parte del consiglio;

- lo svolgimento costante di un'opera contraria all'azione del governo da parte dell'organo consiliare.

 

Si rammenta, infine, che tale procedura di scioglimento è stata adottata, prima dell'avvento della specifica normativa antimafia recata dalla legge n. 55 del 1990, per l'intervento in situazioni di condizionamento e di infiltrazione degli organi da parte della criminalità organizzata.

 

Le cause tipizzate di impossibilità di funzionamento 
 

a) Impedimento permanente, rimozione, decadenza, decesso del sindaco o del presidente della provincia;

b) dimissione del sindaco o del presidente della provincia;

c) cessazione dalla carica per dimissioni contestuali, o con atti separati purché contemporaneamente presentati al protocollo dell'ente, della metà più uno dei membri assegnati, non computando a tal fine il sindaco o il presidente della provincia;

d) riduzione dell'organo assembleare per impossibilità di surroga alla metà dei componenti.

 

Le fattispecie elencate derivano, nell'attuale configurazione, da un'opera di rimodellamento delle cause di scioglimento previste nella legge n. 142 del 1990 alla luce delle importantissime modifiche introdotte nell'ordinamento degli enti locali dalla legge n. 81 del 1993.

 

In particolare ci si riferisce al nuovo meccanismo dell'elezione diretta del sindaco e del presidente della provincia che, oltre a tendere a una maggiore stabilità di governo, realizza in maniera compiuta il principio della diretta legittimazione popolare degli organi rappresentativi introducendo un vincolo indissolubile tra la sorte del sindaco (o del presidente della provincia) e quella dell'organo consiliare (cfr. sent. Consiglio di Stato n. 582 del 1997).

 

La cessazione anticipata, per qualsiasi causa, del sindaco o del presidente della provincia determina automaticamente la decadenza della giunta e lo scioglimento del consiglio. Tali organi, però, restano in carica sino alle nuove elezioni con l'attribuzione delle funzioni di sindaco e Presidente della provincia rispettivamente al vice sindaco e al vice presidente.

 

Nel caso invece di dimissioni del sindaco o del presidente della provincia, o di mozione di sfiducia votata dalla maggioranza assoluta dei componenti il consiglio, scatta lo scioglimento con affidamento dell'ordinaria gestione dell'ente fino a successive elezioni a un commissario straordinario.

 

Nel caso delle dimissioni del sindaco o del presidente della provincia, si consideri che esse divengono efficaci ed irrevocabili solo dopo che siano trascorsi 20 giorni dalla loro presentazione al consiglio; nel caso di mozione di sfiducia, essa va sottoscritta e motivata da almeno due quinti dei consiglieri assegnati, senza computare a tal fine il sindaco e il presidente della provincia, e viene posta in discussione non prima di 10 e non oltre 30 giorni dalla sua presentazione.

 

Regimi diversi sono previsti, invece, nel caso di dimissioni o cessazione dei consiglieri che, ai fini dell'applicazione della misura dello scioglimento, possono riguardare: le dimissioni contestuali della metà più uno di essi, non computando il sindaco o il presidente della provincia, ovvero la riduzione dei consigli alla metà dei componenti per impossibilità di surroga.

 

La contestualità delle dimissioni (cioè anche separate purché contemporaneamente presentate al protocollo, in sostanza nella medesima giornata), la cui efficacia è immediata, è un chiaro sintomo della volontà politica di porre fine all'esperienza amministrativa in corso, ragion per cui una pur possibile surroga dei dimissionari non sarebbe rispettosa della "volontà politica" dominante che si manifesta attraverso quella crisi.

 

Medesima sorte subiscono gli organi consiliari allorché si riducano alla metà dei loro componenti, sindaco o presidente della provincia inclusi, per impossibilità di surroga. Si comprende come in tal caso l'intervento sostitutivo dello Stato è indirizzato unicamente a garanzia del funzionamento di enti la cui integrità strutturale è irrimediabilmente compromessa.

 

Il sistema dei rimedi sostitutivi, previsti in caso di tipizzate cause di "mal funzionamento" degli organi di governo degli enti locali, trova il suo completamento in una disposizione del Tulcp del 1934 e succ. mod., l' art. 19 , che attribuisce al prefetto il potere di inviare appositi commissari presso gli enti locali al fine di reggerne temporaneamente l'amministrazione nel caso in cui, per qualsiasi motivo, non siano in grado di funzionare. Tale disposizione, fatta salva espressamente dall' art. 273 del Tuel, è applicata, ad esempio, nei casi di annullamento delle elezioni e di mancanza delle candidature.

 

Merita, infine, un cenno la procedura che conduce al provvedimento di sostituzione all'organo elettivo.

 

I consigli comunali e provinciali vengono sciolti con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro dell'interno. Il decreto di scioglimento reca allegata la relazione del Ministro contenente i motivi; e deve essere pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana. Dell'adozione del decreto è data immediata comunicazione al Parlamento.

 

Il rinnovo del consiglio nelle ipotesi di scioglimento deve coincidere con il primo turno elettorale utile previsto dalla legge.

 

MISURE REPRESSIVE DI "SICUREZZA ANTIMAFIA" EX ART. 143 TUEL 
 

Come precedentemente accennato, fino al 1990 la possibilità di intervenire con lo scioglimento di consigli comunali e provinciali inquinati e condizionati da poteri criminali era data dalla disposizione che richiamava i motivi di ordine pubblico.

 

L'enorme pressione criminale manifestatasi sulla vita degli enti locali alla fine degli anni Ottanta, convinse il legislatore della necessità di adottare norme "speciali" che potessero arginare il grave fenomeno dell'inquinamento della vita pubblica.

 

Fu in tal modo che con il decreto legge n. 164 del 1991, convertito nella legge n. 221/1991, si introdusse nel corpo della legge n. 55 del 1990, recante provvedimenti per la lotta alla criminalità di stampo mafioso, l'articolo 15-bis che consentirà uno speciale regime di commissariamento per gli enti locali "in odore di mafia" e introdurrà una serie di restrizione al diritto di elettorato passivo, al fine di prevenire la delinquenza di tipo mafioso e per assicurare la trasparenza nella gestione della cosa pubblica.

 

La disciplina di tale regime speciale risulta ora ricollocata negli 143 , 144 , 145 e 146 del Tuel, e prevede che lo scioglimento dei consigli comunali e provinciali sono sciolti quando emergano elementi su collegamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizionamento degli amministratori stessi, che compromettano la libera determinazione degli organi elettivi e il buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, nonché il regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati ovvero che risultino tali da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica.

 

 

 

RIMOZIONE E SOSPENSIONE DEI CONSIGLIERI E DEGLI AMMINISTRATORI 
 

I controlli su singoli componenti di organi collegiali o sugli organi individuali sono disciplinati dall' art. 142 del Tuel (già art. 40 legge 142/90). Tali misure rappresentano interventi di carattere sanzionatorio e sono finalizzate a estromettere dalle funzioni elettive i soggetti che si siano dimostrati indegni o inidonei in conseguenza di atti, fatti o omissioni che ledano l'ordinamento o che si pongano in contrasto con il mantenimento dell'ordine pubblico.

 

In verità la lettera dell' art. 142 , non impone, in presenza delle circostanze che andremo ora a vedere, l'intervento sostitutivo. Diversamente dall' art. 141 , si stabilisce infatti che possono (e non debbono) essere rimossi, con decreto del Ministro dell'interno, il sindaco, il presidente della provincia, i presidenti dei consorzi e delle comunità montane, i componenti dei consigli e delle giunte, i presidenti dei consigli circoscrizionali quando:

 

- compiano atti contrari alla Costituzione;

- per gravi e persistenti violazioni di legge;

- per gravi motivi di ordine pubblico.

 

 

SCIOGLIMENTO PER MANCATA APPROVAZIONE DEL BILANCIO - NORMA TRANSITORIA PREVISTA NEL DL N. 13/2002. ESTENSIONE ANCHE AL 2003 NELLA LEGGE N. 116 DI CONVERSIONE DEL DECRETO LEGGE N. 50 DEL 31 MARZO 2003 
 

A seguito dell'entrata in vigore della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 , di modifica del titolo V della parte seconda della Costituzione, è sorta l'esigenza, in attesa dell'emanazione dei provvedimenti di attuazione della suddetta riforma, di armonizzare talune disposizioni al nuovo dettato costituzionale per consentirne l'immediata operatività.

  

 

L'intervento che apparve più urgente riguardava l' art. 141 , comma 2, del Tuel, che disciplina la procedura da seguire in caso di mancata approvazione nei termini del bilancio. La disposizione in esame necessitava indubbiamente di talune modifiche, in quanto prevedeva l'intervento sostitutivo del comitato regionale di controllo (Coreco) qualora la giunta non avesse, nei termini, predisposto lo schema di bilancio da sottoporre al consiglio, ovvero nel caso in cui l'organo assembleare non avesse approvato, nei termini, il bilancio.

 

 

Si rese quindi necessario e urgente provvedere a tale opera di adeguamento dell'ordinamento in quanto le disposizioni sullo scioglimento per mancata approvazione nei termini del bilancio sarebbero state inapplicabili in assenza di una norma procedurale che disciplinasse l'esercizio del potere statale.

 

In particolare, con il DL n. 13 del 22 febbraio del 2002 , ai soli fini dell'approvazione del bilancio di previsione degli enti locali per l'esercizio finanziario 2002, l'ipotesi di scioglimento di cui all' art. 141 , comma 1, lett. c), del Tuel è così disciplinata: Trascorso il termine entro il quale il bilancio deve essere approvato senza che sia stato predisposto dalla giunta il relativo schema, il prefetto nomina un commissario affinché lo predisponga d'ufficio per sottoporlo al consiglio.

 

In tale caso e comunque quando il consiglio non abbia approvato nei termini di legge lo schema di bilancio predisposto dalla giunta, il prefetto assegna al consiglio, con lettera notificata ai singoli consiglieri, un termine non superiore a venti giorni per la sua approvazione, decorso il quale si sostituisce, mediante apposito commissario, all'amministrazione inadempiente e inizia la procedura per lo scioglimento del consiglio.

 

 

 

POTERE SOSTITUTIVO EX ARTICOLO 120 COST. 
 

Nell'ambito della riforma complessiva del Titolo V, parte seconda, della Costituzione una delle novità più significative è rappresentata dal secondo comma del nuovo art. 120 Cost., laddove si introduce, al ricorrere di determinati presupposti analiticamente elencati, un potere di intervento sostitutivo dello Stato nei confronti di regioni ed enti locali, con un rinvio alla legge ordinaria per la definizione delle procedure surrogatorie, nel rispetto dei principi di leale collaborazione e di sussidiarietà.

 

Si tratta di una disposizione destinata ad assumere una valenza fondamentale nel nuovo assetto dei rapporti fra potere centrale e autonomie locali. A ciò tuttavia si accompagna la considerazione per cui la formulazione assai generica di tale articolo fa sì che esso costituisca, come è stato detto, "più che una soluzione, un problema interpretativo".

 

La norma in particolare stabilisce che il Governo può sostituirsi a organi delle regioni, delle città metropolitane, delle province e dei comuni nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave per l'incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell'unità giuridica o dell'unità economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali.

 

 

 

 

 

 

 

I controlli sugli atti
  

NOZIONE 
 

Il controllo sugli atti consiste nel riesame degli atti di amministrazione attiva allo scopo di verificarne la conformità alla legge (c.d. controllo di legittimità) o alle norme non giuridiche tecniche e di buona amministrazione che costituiscono il merito dell'azione amministrativa (c.d. controllo di merito). In questo tipo di controllo rientra anche il controllo sostitutivo che si esercita in caso di omissione di singoli atti amministrativi.

 

I CONTROLLI SUGLI ATTI PRIMA DELLA RIFORMA COSTITUZIONALE 
 

L' art. 130 della Costituzione prevedeva che "un organo della regione, costituito nei modi stabiliti da legge della Repubblica, esercita, anche in forma decentrata, il controllo di legittimità sugli atti delle provincie, dei comuni e degli altri enti locali.

 

In casi determinati dalla legge può essere esercitato il controllo di merito, nella forma di richiesta motivata agli enti deliberanti di riesaminare la loro deliberazione."

 

LA LEGGE COSTITUZIONALE N. 3/2001 
 

L'abrogazione dell'art. 130 della Costituzione 
 

La riforma del titolo V della Costituzione ha abrogato l' art. 130 della Costituzione, che prevedeva il controllo preventivo sugli atti degli enti locali e ne demandava l'esercizio a un organo regionale.

 

La tecnica usata dal legislatore ha aperto alcuni problemi interpretativi perché non ha esplicitato la ratio dell'abrogazione e quindi il suo ambito, non ha introdotto il divieto dei controlli, o di certi tipi di controllo, e non ha previsto espressamente l'abrogazione dei controlli previsti da leggi ordinarie.

 

Esclusa, quindi, la tesi del divieto totale di controlli, si fa largo l'opinione che i nuovi controlli esterni dovranno essere diversi da quelli precedenti nel senso che:

 

a) non esisterà una funzione di controllo tout court , cioè diretta a garantire l'uniformità dell'ordinamento amministrativo ma solo a tutelare interessi pubblici di rango superiore a quelli locali: potranno così essere riprodotti i controlli finanziari e contabili già esercitati dagli organi regionali di controllo;

b) non potranno essere controlli di legitimità o di merito;

c) i controlli dovranno essere successivi e solo eccezionalmente preventivi;

d) non potranno essere introdotti dalle regioni in quanto la riforma ( art. 114 ) ha posto gli enti locali sullo stesso piano delle regioni.

 

L'APPROVAZIONE DEFINITIVA DELLA LEGGE 5 GIUGNO 2003 N. 131 RECANTE "DISPOSIZIONI PER L'ADEGUAMENTO DELL'ORDINAMENTO DELLA REPUBBLICA ALLA LEGGE COSTITUZIONALE 18 OTTOBRE 2001, N. 3" C.D. "LEGGE LA LOGGIA" 
 

Il 27 maggio 2003 il Senato ha approvato definitivamente la legge di adeguamento dell'ordinamento alla legge costituzionale n. 3/2001. Tale legge è stata pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale n. 132 del 10 giugno 2003. In materia di controlli assume particolare rilievo l' art. 2 , rubricato "Delega al Governo per l'attuazione dell'articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione e per l'adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3", il quale delega il governo ad emanare uno o più decreti legislativi di riordino dell'ordinamento delle autonomie locali. Nel definire i principi del riordino, l' art. 2 , alla lettera m), impegna il governo a "mantenere ferme le disposizioni in vigore relative al controllo sugli organi degli enti locali, alla vigilanza sui servizi di competenza statale attribuiti al sindaco quale ufficiale del Governo, nonché, fatta salva la polizia amministrativa locale, ai procedimenti preordinati alla tutela dell'ordine e della sicurezza pubblica nonché le disposizioni volte ad assicurare la conformità dell'attività amministrativa alla legge, allo statuto e ai regolamenti".

 

Il testo della legge non sembra abbia portato un chiarimento definitivo del problema dei controlli esterni di legittimità sugli atti. La norma, infatti, non ne fa espressa menzione. Dalla sua lettura si desume, infatti, che sono obbligatori e restano disciplinati dalle norme in vigore:

 

a) i controlli sugli organi;

 

b) la vigilanza sui servizi erogati dal Sindaco quale Ufficiale di Governo;

 

c) i procedimenti preordinati alla tutela dell'ordine e della sicurezza pubblica;

 

d) i controlli di legittimità.

 

Proprio su quest'ultimo punto si deve fissare l'attenzione per chiarire di che tipo di controlli di legittimità si tratta.

 

In attesa di un chiarimento definitivo ad opera dei decreti legislativi di attuazione possiamo trarre dalla legge le seguenti considerazioni:

 

a) il legislatore intende conservare i controlli di legittimità;

 

b) gli unici controlli di legittimità compatibili con l'abrogazione dell' articolo 130 della Costituzione sono quelli interni;

 

c) i controlli di legittimità previsti dall' art. 2 lettera m) della nuova legge attuativa della riforma costituzionale non possono che essere quelli che l' art. 4 comma 2 della medesima rimette alla disciplina statutaria.

 

 

I CONTROLLI SUGLI ATTI ANCORA IN VIGORE 
 

Dagli orientamenti prevalenti, sostenuti dall'atteggiamento del Governo, si deve quindi desumere che tutti i controlli esercitati dai comitati regionali di controllo sono stati superati dal nuovo assetto costituzionale.

 

In attesa dei decreti legislativi attuativi della legge contenente "Disposizioni per l'adeguamento dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3", che dovranno provvedere, ai sensi dell' art. 2 lettera g), alla modificazione, integrazione, soppressione e coordinamento formale delle disposizioni vigenti, sopravvivono i seguenti controlli sugli atti previsti dal Tuel:

 

a) il controllo eventuale previsto dall' art. 127 , qualora sia stato nominato il difensore civico comunale o provinciale;

b) il controllo c.d. prefettizio previsto dall' art. 135 , limitatamente all'obbligo di invio degli atti indicati al comma 1.

 

Il controllo eventuale su richiesta di una minoranza qualificata di consiglieri. 
 

Questo tipo di controllo deve considerarsi ancora esistente in quanto sia stato previsto nello statuto la nomina del difensore civico comunale o provinciale e sia stata effettuata la nomina. Si tratta, infatti, di un controllo interno che non crea alcuna interferenza con le norme costituzionali.

 

Secondo una parte della dottrina (A. Purcaro ), però, si dovrebbe ritenere abrogato anche questo controllo perché crea "una disparità di status dei consiglieri comunali, tra consiglieri eletti in enti i cui statuti prevedono la figura del difensore civico e consiglieri comunali e provinciali che svolgono il proprio mandato in enti sprovvisti di tale figura". Solo negli enti provvisti del difensore civico, infatti, i consiglieri possono esercitare il controllo mediante riesame delle deliberazioni.

 

a) Comunicazione delle deliberazioni ai capigruppo ( art. 125 )

 

La comunicazione prevista dalla norma è strumento indispensabile per poter esercitare il controllo eventuale ed il sindacato ispettivo riconosciuto ai consiglieri dall' art. 43 . Secondo quanto già stabilito dalla legge 127/97 ai capigruppo dev'essere trasmesso solo un elenco delle delibere di giunta all'atto dell'affissione all'albo, mentre i testi sono messi a disposizione dei consiglieri nelle forma stabilite dallo statuto o dal regolamento per il funzionamento della giunta comunale.

 

La legge non dava e non dà tuttora una definizione di capogruppo: la circolare del Ministero degli interni n. 15900/1bis/legge 142 afferma che la loro individuazione è rimessa allo statuto e al regolamento dell'ente e, fino a quel momento, devono considerarsi tali i consiglieri indicati dalle stesse forze politiche e, in mancanza, i componenti di ciascuna lista che hanno ottenuto il maggior numero dei voti.

 

b) Il contenuto dei controlli eventuali ( art. 127 )

 

Il controllo eventuale si esercita sugli atti della giunta e del consiglio comunale o provinciale. La richiesta può essere presentata da un quarto dei consiglieri nelle province e nei comuni con più di 15.000 abitanti e un quinto nei comuni più piccoli. Il calcolo può dare un quorum decimale, nel qual caso si arrotonda per difetto (Min. Interno circ. 3 del 10 marzo 1998 ). In ragione del fatto che si tratta di un procedimento a iniziativa di parte è previsto che sia limitato alle illegittimità denunciate.

 

Le delibere soggette a controllo debbono riguardare:

 

- appalti e affidamento di servizi o forniture di importo superiore alla soglia di rilievo comunitario;

- dotazioni organiche e relative variazioni;

- assunzioni del personale.

 

Su questa materia incide in modo penetrante il principio della distinzione tra attività di indirizzo e controllo, che spetta agli organi politici, e attività di gestione, che spetta agli organi burocratici ( art. 107 ).

 

Oggi, infatti, le competenze degli organi politici nella materia degli appalti e dell'affidamento di servizi o forniture sono limitate alla fase di programmazione. Infatti sono state trasferite ai dirigenti le competenze in materia di indizione della gara e di approvazione dei relativi atti. La delibera a contrarre è stata sostituita dalla determina a contrarre con l'art. 14 della legge 265/1999 ( art. 192 Tuel), mentre la competenza dirigenziale ad approvare gli atti di gara è ormai opinione comune nella giurisprudenza.

 

La fase di programmazione spetta al consiglio che è competente ad approvare, per quanto riguarda i lavori pubblici, il programma triennale dei lavori e sull'elenco annuale ( art. 14 legge 109/1994 e successive modificazioni). Per quanto riguarda, invece, la progettazione si è discusso se essa rientrasse nella competenza della giunta o dei dirigenti, vista l'ampia funzione di indirizzo che il progetto esercita sulla fase di realizzazione dei lavori. Il problema è stato risolto nel senso dell'attribuzione ai dirigenti del compito di conferire gli incarichi di progettazione. Rimane di competenza della giunta l'approvazione dei progetti, mentre sul problema del conferimento dell'autorizzazione a stare in giudizio la giurisprudenza ammette sia la soluzione della competenza di giunta che il suo superamento.

 

Restano assoggettabili a controllo gli atti in materia di lavori, servizi e forniture di competenza consiliare.

 

Per quanto riguarda le dotazioni organiche e relative variazioni, rientrano nella competenza del consiglio gli atti di natura finanziaria che incidono sul bilancio, mentre la dotazione organica, la costituzione di nuovi uffici, l'introduzione della figura del vicesegretario ( art. 97 comma 5) sono stabiliti dalla giunta con il regolamento degli uffici e dei servizi.

 La materia degli atti di assunzione è ormai integralmente di competenza dei dirigenti.

  

 c) l'ambito del controllo di legittimità ( art. 133 )

 

Il Tuel non ha introdotto novità per quanto riguarda l'ambito del controllo. Gli anni Novanta sono stati segnati, anche sotto questo punto di vista, da grandi riforme. Prima la legge 142/90 ha abolito il controllo di merito, previsto dall' art. 130 comma 2 Cost., allo scopo di conformare il regime dei controlli a quanto previsto dalla carta europea delle autonomie locali (Convenzione di Strasburgo, ratificata con legge 30 dicembre 1989 n. 30). Poi la legge 127/1997 ha escluso il sindacato sull'eccesso di potere.

 

L' art. 133 del Tuel ha confermato queste scelte stabilendo che "il controllo di legittimità comporta la verifica della conformità dell'atto alle norme vigenti ed alle norme statutarie specificamente indicate nel provvedimento di annullamento, per quanto riguarda la competenza, la forma e la procedura, e rimanendo esclusa ogni diversa valutazione dell'interesse pubblico perseguito."

 

Il riferimento alle norme vigenti e alle norme statutarie individua il vizio di incompetenza e di violazione di legge.

 

L'incompetenza (relativa) si ha quando l'atto è emanato da un organo diverso da quello che per legge ha la potestà di provvedere, purché appartenga allo stesso ordine di poteri, allo stesso settore di amministrazione e sia investito di poteri di analoga natura.

 

La violazione di legge è un rapporto di contraddittorietà fra l'atto ed una norma di legge, la quale concerne o la forma o il procedimento o il contenuto dell'atto stesso. L'esclusione di ogni diversa valutazione dell'interesse pubblico perseguito comporta l'insindacabilità degli atti per eccesso di potere e, poiché questo vizio è proprio degli aspetti discrezionali dell'azione amministrativa, ne deriva la sottrazione ai controlli degli ambiti di discrezionalità dell'attività amministrativa degli enti locali.

 

d) Il procedimento del controllo mediante richiesta di riesame ( art. 127 )

 

Il procedimento di controllo eventuale si svolge attraverso le seguenti fasi:

 

- richiesta di riesame da parte di una minoranza qualificata di consiglieri;

- trasmissione della delibera al difensore civico;

- richiesta di riesame proposta dall'organo di controllo al consiglio comunale;

- provvedimento di conferma, di convalida o di annullamento dell'atto soggetto a controllo;

- pubblicazione della deliberazione consiliare all'albo pretorio.

 

L'invio delle deliberazioni al prefetto ( art. 135 comma 1) 
 

Allo scopo di impedire infiltrazioni di stampo mafioso ovvero quando sia necessario assicurare il regolare svolgimento delle attività delle pubbliche amministrazioni, il prefetto può richiedere ai competenti organi statali (e regionali) gli interventi di controllo e sostitutivi previsti dalla legge, qualora ritenga, sulla base di fondati elementi comunque acquisiti, che esistano tentativi di infiltrazioni di tipo mafioso nelle attività riguardanti appalti, concessioni, subappalti, cottimi, noli a caldo o contratti similari per la realizzazione di opere e di lavori pubblici, ovvero quando sia necessario assicurare il regolare svolgimento delle attività delle pubbliche amministrazioni. Le predette deliberazioni sono comunicate al prefetto contestualmente all'affissione all'albo.

 

 

 

Il controllo della Corte dei conti
 

COMPITI ASSEGNATI 
 

L' art. 148 del DLgs 18 agosto 2000, n. 267, Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, stabilisce che la Corte dei conti esercita il controllo sulla gestione degli enti locali, ai sensi delle disposizioni di cui alla legge 14 gennaio 1994, n. 20 , e successive modifiche e integrazioni.

 

La suddetta normativa ha contribuito in maniera determinante sull'evoluzione del sistema dei controlli, del consolidamento di nuovi strumenti di verifica, che rivolgono l'indagine agli esiti delle gestioni pubbliche, ai risultati dell'azione amministrativa, misurandone il grado di efficienza, di efficacia e di economicità.

 

Ai sensi dell' art. 3 , comma 4, della legge 20/1994, la Corte dei conti svolge, anche in corso di esercizio, il controllo successivo sulla gestione del bilancio e del patrimonio delle amministrazioni pubbliche, verificando la legittimità e la regolarità delle gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni a ciascuna amministrazione; inoltre, 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.

 

Sugli esiti del controllo eseguito, la Corte dei conti riferisce, almeno annualmente, al Parlamento ed ai consigli regionali. Le relazioni della Corte sono inviate alle amministrazioni interessate, cui la Corte formula le proprie osservazioni in qualsiasi momento ( art. 3 , comma 6, legge 20/1994); le amministrazioni a loro volta, comunicano alla Corte dei conti e agli organi elettivi, le misure conseguenzialmente adottate.

 

Con riferimento specifico agli enti locali, all' art. 3 , comma 7, della legge 20/1994, il legislatore stabilisce che restano ferme le disposizioni di cui al DL 22 dicembre 1981, n. 786 , convertito con modificazioni dalla legge 26 febbraio 1982, n. 51, come successivamente modificate ed integrate; risulta, altresì, precisato che le relazioni della Corte devono contenere anche valutazioni sul funzionamento dei controlli interni.

 

La combinazione delle citate disposizioni di cui all' art. 3 , commi 4 e 7, risulta di incerta interpretazione: in via applicativa, il precetto normativo sembra essere stato inteso quale attribuzione alla Corte dei conti di due diverse tipologie di controllo sugli enti locali:

- verifica di tipo gestionale, svolta ai sensi dell' art. 3 , comma 4, i cui esiti sono destinati a confluire nel dispositivo di cui al successivo comma 6; trattasi di un'attività di riscontro finanziario con finalità conoscitive ed informative in funzione di un controllo politico, le cui risultanze trovano espressione nella relazione di cui all' art. 13 , comma 5, DL n. 786/1981, convertito con modificazioni dalla legge 51/1982. I dubbi interpretativi restano intatti anche in seguito all'approvazione da parte della Corte dei conti (a sezioni riunite), con deliberazione 16 giugno 2000, n. 14, del regolamento organizzativo delle funzioni di controllo, quest'ultimo adottato al fine di adeguare le proprie strutture al sistema dei controlli interni come risulta dal DLgs 286/1999 , nel quale trovano disciplina anche le competenze, le attribuzioni e le modalità di svolgimento delle attività di verifica della Corte dei conti sugli enti locali. Infatti, se da un lato la Corte dei conti stabilisce all'art. 1, comma 2, del citato regolamento organizzativo, che il controllo sulla gestione è esercitato, oltre dalle sezioni riunite in sede di controllo, dalla sezione centrale del controllo sulla gestione delle amministrazioni dello Stato, dagli uffici centrali di controllo sugli enti, dalla sezione di controllo per gli affari comunitari e dalle sezioni regionali di controllo, anche dalla sezione Enti locali, cui sono attribuite le verifiche di cui all' art. 13 DL 786/1981.

- verifica della gestione dei cofinanziamenti regionali per interventi sostenuti con fondi comunitari e le verifiche sul funzionamento dei controlli interni a ciascuna amministrazione. Le sezioni regionali della Corte dei conti, entro il 30 novembre di ogni anno, deliberano, previa analisi di fattibilità, i programmi del controllo sulla gestione, nei quali sono individuate anche metodologie di analisi sul funzionamento dei controlli interni, al fine di verificarne l'azione e di trarne gli indirizzi per la successiva programmazione dell'attività di controllo. Anche al fine dell'esercizio del controllo sulla gestione degli Enti locali deve essere riconosciuta alle sezioni regionali della Corte dei conti la possibilità, ai sensi dell' art. 3 , comma 8, legge 20/1994, di richiedere alle amministrazioni pubbliche e agli organi di controllo interno qualsiasi atto o notizia, nonché di effettuare e disporre ispezioni e accertamenti diretti.

 

EVOLUZIONI DOPO LA MODIFICA DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE 
 

Nell'ambito della riforma del sistema dei controlli è affidato alla Corte dei conti il compito di formulare valutazioni sul funzionamento dei controlli interni nelle amministrazioni pubbliche, prevedendo forme di collegamento tra controlli interni e controlli esterni 

La nuova cornice costituzionale derivante dalla riforma del Titolo V della Costituzione delinea, senza dubbio alcuno, un quadro di profondo mutamento istituzionale per il nostro Paese. La legge Cost. 3 del 2001 ha, infatti, con l'applicazione dell'art. 9, abrogato l' art. 124 , il comma 1 dell' art. 125 e l' art. 130 della Costituzione.

 

L'abrogazione dell' art. 130 della Costituzione non ha certo inteso creare un vuoto di ogni forma di controllo preventivo, bensì ha voluto valorizzare gli strumenti e le procedure di controllo e l'assegnazione all'autonomia statutaria dell'ente locale della previsione di un sistema di garanzie volto ad assicurare la legittimità, la legalità e la trasparenza dell'azione amministrativa degli enti locali.

 

In questo processo di cambiamento, l'impegno degli enti locali dovrà essere mirato al raggiungimento di un'ottimale gestione delle proprie risorse, finanziarie e umane, alla modernizzazione dei meccanismi di erogazione dei servizi ai cittadini in modo da migliorare gli stessi e da poterne garantire di ulteriori e più qualificati. Ciò potrà realizzarsi solo attraverso una serrata, costante e completa collaborazione interistituzionale, affinché tutti i soggetti che compongo la Repubblica prestino il loro contributo per sostenere e valorizzare, nell'ambito delle rispettive competenze, un processo di armonizzazione dell'ordinamento giuridico al nuovo dettato costituzionale, così come affermato dall'accordo raggiunto, il 20 giugno 2002, in sede di Conferenza Unificata Stato-regioni e autonomie locali. In questa logica di cooperazione la Corte dei conti potrebbe svolgere un ruolo di verifica contabile del rispetto del patto di stabilità.

 

In concreto, la Corte, attraverso le proprie sezioni regionali di controllo, potrebbe verificare il mantenimento degli equilibri finanziari delle autonomie locali, in uno spirito di costruttiva collaborazione tra tutti i soggetti interessati, ispirato alla conservazione dell'equilibrio economico più generale. Per poter far questo, le sezioni regionali della Corte dovrebbero essere integrate da una significativa e specialmente qualificata rappresentanza delle autonomie territoriali.

 

Il sistema dei controlli esterni di legittimità non può rimanere senza adeguate alternative. Occorre solo cercare mezzi e strumenti che assicurino i medesimi obiettivi e che siano compatibili con il più alto livello di autonomia ora riconosciuto agli enti locali. A tale scopo può certamente intervenire la Corte dei conti, quale organo terzo e indipendente, deputato dalla Costituzione alla tutela della gestione finanziaria pubblica.

 

Nel ddl La Loggia (AS 1545) di attuazione del Titolo V della Costituzione, si è previsto che la Corte verifichi il rispetto degli equilibri di bilancio da parte degli enti locali, anche in riferimento al patto di stabilità interno e che le Sezioni regionali di controllo verifichino la sana gestione finanziaria di tali enti ed il funzionamento dei controlli.

 

Non vi è alcun dubbio che la Corte dei conti possa continuare a svolgere il suo ruolo di osservatore indipendente e neutrale: degli andamenti della finanza regionale e locale, svolgendo i suoi controlli e riferendo al Parlamento circa il modo in cui è stata impiegata la ricchezza attinta dalla collettività nazionale con il prelievo fiscale; del rispetto dell'equilibrio finanziario, quale risulta dalle regole interne di finanza pubblica generale e dai vincoli di appartenenza all'Unione europea, fermo restando le prerogative dell'autonomia finanziaria, di entrate di spesa, delle singole componenti della Repubblica; del modo in cui vengono impiegate le risorse provenienti dal bilancio dello Stato e che sono destinate alle funzioni generali e indivisibili; del modo in cui le regioni e gli enti locali utilizzano le risorse che derivano dai trasferimenti statali per finalità di perequazione o di solidarietà.

 

E' opportuno rilevare che il ruolo della Corte dei conti sia configurabile anche come un organo di garanzia per il sistema delle autonomie, in virtù della sua indipendenza dal governo nazionale (art. 100, comma 3, Cost.).

 

Di conseguenza, alla luce della suddetta impostazione, la Corte dei conti potrebbe ritenersi fin d'ora legittimata a esercitare l'attività di controllo negli ambiti definiti da almeno cinque disposizioni del nuovo Titolo V quali:

- coordinamento della finanza pubblica ( art. 117 , comma 3, e art. 119 , comma 2, nuovo testo);

- costante e sistematico riscontro dell'impiego ottimale delle risorse affluenti agli enti con limitate disponibilità finanziarie, a seguito dell'istituzione del "fondo perequativo" per i territori con minore capacità fiscale per abitante ( art. 119 , comma 3);

- costante e sistematico riscontro dell'impiego delle risorse aggiuntive destinate per l'effettuazione di interventi speciali a favore delle aree sottosviluppate del Paese ( art. 119 , comma 5);

- partecipazione alla "determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale" ( art. 117 , comma 2, lett. m);

- costante osservazione sulle decisioni di spesa assunte dagli enti locali a seguito della richiesta di indebitamento per finanziare spese di investimento, in quanto tali forme di finanziamento escludono ogni tipologia di garanzia da parte dello Stato ( art. 119 , comma 6).

 

Affinché tale prospettiva possa realizzarsi è necessaria una modifica legislativa che sancisca in modo esplicito l'attività di intervento della Corte dei conti sugli enti locali, anche per evitare che alcuni amministratori considerino, alla luce dei cambiamenti recentemente introdotti in materia, del tutto esautorato il ruolo dell'organo di controllo. 

Occorre tenere in considerazione i diversi interventi che la Corte dei Conti negli ultimi anni ha effettuato con le sue relazioni in materia di finanza innovativa, di nuovi strumenti finanziari.

E’ da evidenziare un aspetto fondamentale di un nuovo e più recente ruolo assunto dalla Corte dei Conti in materia di controllo e monitoraggio sul raggiungimento degli obiettivi imposti dalle norme relative al Patto di stabilità interno.

La legge finanziaria 2006 ha introdotto un importante strumento di intervento nel corso della gestione degli enti locali: in stretto rapporto di collaborazione con l’Organo di revisione economico-finanziaria la Corte può “pronunciarsi” nel corso della gestione dell’Ente quando rilevi il mancato raggiungimento degli obiettivi relativi al Patto di stabilità.

E’ noto che da questo anno l’Organo di revisione è tenuto a compilare una relazione-questionario sul bilancio di previsione e sul rendiconto di gestione sulla base delle quali la Corte può verificare con maggiore certezza l’eventuale “scostamento” da parte dell’ente dalle buone regole di amministrazione, dagli obiettivi del patto di stabilità e, più in generale, dagli equilibri di bilancio del medesimo ente.

Sulla base di richieste specifiche di dettaglio, laddove lo ritenga opportuno, procede con deliberazione della sezione controllo, ad emanare una pronuncia che intima una tempestiva comunicazione all’organo consiliare dell’Ente dello stato di difficoltà rilevato oltre che obbligare lo stesso organo a comunicare tempestivamente la deliberazione adottata per ottemperare a quanto prescritto.

E’ sicuramente un nuovo ruolo che comporta una sorta di reintroduzione di un controllo di gestione esterno sull’attività dell’ente locale.

 

I Controlli interni.

Oggi sulla base di quanto abbiamo analizzato sopra, i controlli interni assumono una rilevanza fondamentale nella gestione complessiva di un ente locale.

Diversi possono essere gli strumenti adatti per il miglioramento l’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa che, sicuramente, va coniugata con il principio della economicità della stessa azione.

Il dlgs 286/99 introduce un sistema integrato di controlli interni – controllo di regolarità amministrativa e contabile, controllo di gestione, valutazione dei dirigenti e controllo strategico – che va a costituire la griglia attraverso cui  l’ente monitora la propria attività e ne corregge il tiro.

I quattro tipi di controllo interno confluiscono poi nell’art.147 del tuel, andando a costituire una piattaforma sui cui ogni ente locale è libero di costruire un proprio modello di controllo autonomamente configurato, individuando uno o più organi cui affidare le relative competenze.

E’ fondamentale per l’ente locale introdurre nella propria gestione un modello integrato di controlli che non resti solo affidato ai Servizi finanziari.

Per quanto importanti ed indispensabili i controlli di carattere finanziario, rappresentano un elemento di un più complesso “sistema informativo” che, oggi più che in passato, va integrato nella gestione mutuando concetti di controllo di gestione che, se ben adattati e applicati, garantiscono risultati ottimali per tutti i soggetti coinvolti nella stessa azione amministrativa ( organi politici e burocratici) e dei cittadini utenti dei servizi erogati dall’ente.

Fin dalla fase di programmazione delle risorse finanziarie è fondamentale “costruire” un sistema di proiezioni, indicatori, monitoraggi e rendicontazioni (anche settoriali) che consentano una maggiore consapevolezza nella complessiva azione amministrativa.

Occorre, dunque, evidenziare la nuova cultura amministrativa che dovrebbe informare continuamente gli addetti ai lavori negli enti locali in modo tale da rendere autenticamente più efficace l’applicazione di più moderne, anche se non proprio innovative, tecniche di controllo gestionale.

Ritengo, quindi, fondamentale partire da una impostazione iniziale completamente diversa rispetto alla normale cognizione dell’attività amministrativa: da una gestione finalizzata al formale adempimento ad una gestione per obiettivi.

La Direzione per Obiettivi.

· Distinzione netta tra indirizzo politico e gestione;

· Poteri e responsabilità gestionali dei dirigenti;

· Azione per obiettivi;

· Temporaneità degli incarichi dirigenziali e verifica dei risultati;

· Il controllo economico della gestione.

Le regole tecniche:

· Fase della individuazione degli obiettivi generali;

· Fase della programmazione operativa;

· Flessibilità organizzativa nei processi di lavoro;

· Fase del controllo e monitoraggio dei risultati;

· Modifiche in corso d’opera;

· Valutazione del potenziale umano;

· Formazione costante.

Struttura del Peg per attività di sviluppo
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Il piano esecutivo di gestione e il budget
  

 Per comprendere il significato del Piano esecutivo di gestione  (in seguito solo Peg), è opportuno cominciare della norma di riferimento, e cioè dall' art. 169 del Tuel, il quale stabilisce che:

 

Sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato dal consiglio, l'organo esecutivo definisce, prima dell'inizio dell'esercizio, il Piano Esecutivo di Gestione, determinando gli obiettivi di gestione e affidando gli stessi, unitamente alle dotazioni necessarie, ai responsabili dei servizi.

 

Il Piano Esecutivo di Gestione contiene una ulteriore graduazione delle risorse dell'entrata in capitoli, dei servizi in centri di costo e degli interventi in capitoli.

 

L'applicazione del presente articolo è facoltativa per gli enti locali con popolazione inferiore a 15.000 abitanti e per le comunità montane.

 

Mediante il Peg è possibile una "spacchettatura" del bilancio approvato dal Consiglio, e la conseguente assegnazione di parte di esso ai diversi Responsabili dei servizi, che di fatto si assumono l'onere di impegnare la spesa, compiendo atti di gestione sulla base del programma individuato nel Peg.

Il Peg al fine della sua definizione, necessita di una negoziazione attraverso la quale si individuano da una parte gli obiettivi e i programmi da perseguire (organo politico) e, dall'altra la gestione e l'impiego delle risorse (dirigenti).

In sostanza la suddetta negoziazione è frutto di un apposito percorso logico illustrato nel seguito.

 

Dalla determinazione degli obiettivi al Peg
   

	CONSIGLIO >

	Definisce indirizzi e stabilisce programmi
di massima
	

	
	
	

	GIUNTA >

	Stabilisce obiettivi e progetti
	

	
	
	

	
	DIRIGENTI >

	Propongono azioni per il raggiungimento degli obiettivi e individuano le risorse necessarie per il loro  Peg

	
	
	

	GIUNTA >

	Approva  e delibera il Peg
	

	
	
	

	
	DIRIGENTI >

	Gestiscono i servizi per realizzare gli obiettivi


IL SISTEMA DI BUDGET 
 

Il Controllo di Gestione, supportato da un'attenta individuazione e definizione dei Centri di Costo dell'ente, e il Sistema di Reporting consentono di conoscere:

- ricavi e Costi complessivi dell'ente;

- ricavi, ove previsti, e Costi dei diversi Centri di Costo.

 

Le finalità cui tale sistema tende sono:

- la verifica ed il monitoraggio dell'efficienza e dell'efficacia del funzionamento dell'ente;

- la possibilità di operare scelte tra varie alternative di gestione.

 

Queste finalità possono essere perseguite soltanto con l'implementazione e la messa a regime di un efficace Sistema di Controllo di Gestione e di Budget.

 

Il Sistema di Budget si sviluppa su un ciclo continuo a 4 stadi:

 

 

  

	
	Elaborazione
"primo"
consuntivo
	

	---->
	Definizione dei budget
	---->


	Azioni
correttive
	
	Elaborazione
dei consuntivi


	<----
	Analisi
degli scostamenti
	<-----



 

 

L'ELABORAZIONE DEL "PRIMO" CONSUNTIVO ECONOMICO 
 

L'elaborazione dei consuntivi costituisce il primo passo necessario a disporre delle informazioni sulla base delle quali definire il budget.

 

Il consuntivo rappresenta una fotografia della situazione effettiva e fornisce una chiara indicazione circa il posizionamento attuale e sulla configurazione dei costi e ricavi generati dall'attività di ogni singolo Centro di Costo e dell'ente nel suo insieme.

 

L'elaborazione del primo consuntivo per Centro di Costo costituisce un momento fondamentale nell'avvio del Sistema di Controllo di Gestione e Budget in quanto è indispensabile conoscere l'attuale posizione per poter valutare e stimare gli sviluppi potenziali dell'attività dei diversi Centri di Costo.

 

Sin da questa fase, come già precedentemente affermato, è importante che il sistema di reporting integri il conto economico con le variabili produttive e con gli indicatori di performance.

LA DEFINIZIONE DEL BUDGET 
 

La definizione del Budget passa attraverso le seguenti fasi:

- definizione degli obiettivi strategici dell'ente;

- definizione dei Budget per Centro di Costo in prospettiva "top-down";

- negoziazione degli obiettivi;

- riaggregazione dei Budget per Centro di Costo in prospettiva "bottom-up".

 

Gli obiettivi strategici vengono tradotti in obiettivi affidati ai singoli Settori/Servizi i quali quindi sono chiamati a indirizzare la loro attività verso il raggiungimento degli obiettivi comuni.

 

Il responsabile di Settore è il soggetto deputato alla definizione degli obiettivi operativi secondo il piano strategico dell'ente a breve e medio termine.

 

Gli obiettivi strategici non hanno ancora la caratteristica della prescrizione in quanto devono essere sottoposti a verifica e negoziazione. E' importante che si tratti di obiettivi coerenti con il piano strategico di lungo termine dell'ente, ma nello stesso tempo attuabili e verificabili nel breve termine.

Gli obiettivi in oggetto possono essere di vario tipo:

- obiettivi economici: l'incremento dell'autofinanziamento del servizio reso o il contenimento dei costi associati all'attività svolta;

- obiettivi di attività: l'attivazione di nuovi servizi al pubblico, l'incremento dei punti di offerta dei servizi, l'acquisto di nuove attrezzature, l'avvio di nuovi sistemi informativi o l'integrazione e il miglioramento di quelli esistenti;

- obiettivi di qualità del servizio: il miglioramento dei servizi di informazione agli utenti, la riduzione dei tempi di attesa, l'avvio di progetti di miglioramento della qualità degli output finali;

- politiche del personale: incentivi, mobilità interna, formazione.

 

Oltre ai principi della attuabilità e verificabilità a breve termine e della coerenza con il piano strategico dell'ente, gli obiettivi vanno definiti tenendo in considerazione altri vincoli:

- normativi (es. rilevanza sociale del servizio);

- finanziari (carenza di risorse o incidenza non opportuna sulla spesa totale);

- strutturali (spazi, aree degradate, ecc.);

- incompatibilità con programmi in corso (es. informatizzazione).

 

I budget top-down conferiscono una prima operatività e concretezza agli obiettivi strategici attraverso la formulazione di budget di partenza per ogni Centro di Costo. Siamo ancora in una fase più propositiva che prescrittiva: si potrà parlare di "budget obiettivo" solo dopo la negoziazione.

 

La negoziazione dei budget top-down avviene a un duplice livello. In prima istanza vengono coinvolti la Direzione Generale da un lato e i Responsabili delle Unità di Direzione dall'altro ed ha lo scopo di portare alla condivisione degli obiettivi strategici e politici definiti dalla Giunta. Successivamente si confronteranno i Responsabili delle Unità di Direzione con i propri responsabili dei Centri di Costo al fine di "calibrare" gli obiettivi strategici precedentemente condivisi secondo le potenzialità produttive ed organizzative di ogni unità operativa.

 

La presenza dei responsabili dei Centri di Costo è necessaria in quanto tale figura possiede informazioni precise della realtà che governa, indispensabili per rendere più operativi possibili gli obiettivi strategici. Inoltre la negoziazione rappresenta un'occasione di responsabilizzazione formale di tali operatori.

 

E' in questa fase che si verifica, tra l'altro, quanto il Controllo di Gestione sia una funzione condivisa e diffusa a tutti i livelli dell'ente.

 

La negoziazione rappresenta un momento delicato nella definizione dei Budget ed è fondamentale che in essa gli obiettivi vengano adattati e non stravolti, dal momento che la definizione delle strategie dell'ente è competenza esclusiva della giunta e della Direzione Generale.

 

La fase di negoziazione deve portare alla condivisione degli obiettivi e degli strumenti e a un impegno formale per il loro raggiungimento.

 

La prospettiva di budget diviene, a questo punto, "bottom-up": contemporaneamente si valuta l'impatto reciproco tra i diversi budget e la coerenza con gli obiettivi strategici, quindi si procede, ove necessario, a rettifiche e iterazioni.

 

A questo punto il budget non è più un "prodotto" della Direzione Generale, ma un programma a breve termine condiviso a tutti i livelli dell'ente.

 

L'elaborazione del budget 
 

  

	Obiettivi
strategici
	
	
	

	|
---------------------------->
	Budget
top-down
	
	

	
	|
---------------------------->
	Negoziazione
degli obiettivi
	

	
	
	|
---------------------------->
	Budget bottom-up
verifica, taratura



 

 

Per ogni Centro di Costo possono essere stabiliti obiettivi come la riduzione delle liste di attesa, l'incremento dell'offerta di servizi al pubblico, la modifica del livello di esternalizzazione del servizio, ecc.

A titolo esemplificativo vengono ora illustrate le dinamiche di budget di un Centro di Costo

LE DINAMICHE DI BUDGET DI UN CENTRO DI COSTO 
 

Dal punto di vista operativo la definizione del Budget per Centro di Costo richiede l'attuazione delle seguenti fasi:

a) Definizione di obiettivi in termini di variabili produttive

In questo contesto devono essere analizzati i seguenti aspetti:

Capacità Produttiva 
- Spazi

- Organico

- .............

 

Volumi 
- numero

- numero

- .............

 

Mix 
- servizi prodotti in autonomia/servizi esternalizzati

- .............

 

Tariffe 
- .............

 

Utilizzo di risorse 
- scambi interni di servizi:

--- manutenzioni;

--- consulenze legali;

- numero utenti per servizio

- .............

 

La definizione degli obiettivi di volume e di mix, in particolare, richiede che si tenga conto della domanda potenziale. Quest'ultima si può ragionevolmente valutare attraverso un'analisi di:

- dati sulla mobilità;

- offerta complessiva sul territorio;

- ....................

 

b) Traduzione dagli obiettivi quantitativi evidenziati in termini di Variabili Produttive in dati economici attraverso la loro valorizzazione/conversione monetaria

Si definiscono in tal modo i ricavi ed i costi variabili inclusi nel Conto Economico. Tale fase richiede la conoscenza delle relazioni tra variabili produttive e grandezze economiche e del grado di variabilità di queste ultime. Tali relazioni si possono così sintetizzare:

 

  

	Variabili produttive
	Voci di Conto Economico
	Grado di variabilità

	Volumi
	Ricavi 
	

	Mix
Tariffe
	- Extratributari
- ........
	Variabile


	Volumi
	Costi Diretti
	

	Mix
	- Personale
	Fisso

	
	- Beni di consumo
	Variabile

	
	- Prestazioni di servizi
	Fisso/variabile

	
	- Ammortamenti
	Fisso

	Volumi
	Costi Indiretti
	

	Mix
	- Servizi
	Fisso/variabile

	Utilizzo di risorse 
	- Utenze
	Fisso/variabile

	Capacità produttiva
	_..
	


 

 

c) Valutazione dei costi fissi di conto Economico

Tale valutazione avviene sulla base di eventuali obiettivi generali, quali, ad esempio l'aumento del costo del personale per nuove assunzioni o variazioni contrattuali, oppure l'aumento degli ammortamenti a seguito dell'acquisto di nuove attrezzature.

L'ELABORAZIONE DEI CONSUNTIVI 
 

Periodicamente nel corso dell'anno si procede all'elaborazione dei Consuntivi di Controllo di Gestione con l'obiettivo di monitorare l'andamento della gestione operativa e l'allineamento rispetto a quanto definito in fase di Budget.

 

L'elaborazione di consuntivi infrannuali consente di dare evidenza per tempo ad eventuali scostamenti rispetto al budget. In questo modo è possibile attuare le necessarie eventuali azioni correttive dell'attività in essere al fine di allinearsi rispetto agli obiettivi prefissati.

L'ANALISI DEGLI SCOSTAMENTI 
 

L'analisi degli scostamenti consente di:

- evidenziare le differenze tra Budget e Consuntivo di periodo;

- analizzare le dinamiche che hanno generato tali scostamenti;

- evidenziare le criticità.

 

Se l'elaborazione dei consuntivi è un tipico compito dell'Ufficio Controllo di Gestione, è importante che l'analisi degli scostamenti sia condivisa con i responsabili dei Centri di Costo per due ragioni:

 

- l'Ufficio Controllo di Gestione non dispone della stessa profonda conoscenza dei processi produttivi quale quella dei responsabili di unità operativa: solo loro possono fornire la spiegazione esauriente di un dato scostamento e l'indicazione delle eventuali leve di intervento che dovranno manovrare per correggere l'andamento;

- i responsabili dei Centri di Costo devono essere messi in grado di conoscere come i documenti di reporting sono stati costruiti e quale è il significato delle informazioni in essi contenute (es. i concetti di costo aziendale del personale, di ammortamento, dei vari indicatori di produttività e attività ecc.): tale conoscenza può ovviare a inutili contestazioni o generarne di giustificate sui criteri seguiti nella costruzione dei Conti Economici.

 

La capacità di valutare correttamente gli scostamenti è in funzione del livello di esperienza degli attori coinvolti nell'analisi e alla disponibilità di dati storici statisticamente significativi. L'esperienza degli attori è da intendersi in relazione sia alla metodica del Sistema di Controllo di Gestione e Budget, sia alla realtà della Provincia.

 

Uno scostamento può avere molteplici cause: variazioni nei costi indiretti per servizi resi da altri Centri di Costo, per esempio, possono trovare spiegazione in variazioni di volume di tali servizi, di mix, di utilizzo di risorse o di capacità produttiva.

 

La lettura degli scostamenti richiede l'utilizzo integrato del Conto Economico, della Scheda delle Variabili Produttive e di quella degli Indicatori di performance: l'aumento del costi per servizi di supporto potrebbe essere chiarito dal dato di volume e di mix delle prestazioni ottenute.

LA DEFINIZIONE DELLE AZIONI CORRETTIVE 
 

La definizione delle azioni correttive rappresenta il passaggio cruciale tra l'analisi del consuntivo e la definizione del nuovo Budget. Tale fase prevede:

- la sintesi delle criticità emerse dall'analisi degli scostamenti;

- l'identificazione delle azioni correttive a breve;

- la definizione degli interventi di riorganizzazione a medio termine;

- la ritaratura del Budget.

La ritaratura del budget rappresenta un intervento da attuarsi esclusivamente qualora emerga che le criticità evidenziate dipendono da fattori esogeni, non imputabili a responsabilità individuali, non prevedibili in fase di definizione del budget stesso, e tali da inficiare la possibilità di raggiungere gli obiettivi prefissati, anche prevedendo azioni correttive di breve periodo.

 

Le eventuali azioni correttive poste in essere possono influire sulla definizione dei budget relativi all'esercizio successivo.

 

  

La fase della programmazione:

PROVINCIA DI LECCE

Direzione Generale -  Piano Esecutivo di Gestione - anno 2004

	Programma
	Codice R.P.P.  04
	Descrizione: Risorse Finanziarie e Strumentali

	Progetto
	Codice R.P.P.  04
	Descrizione: Bilancio,Rendicontazione e Contabilità Generale

	Assessore
	
	Delega: Gestione Risorse Finanziarie

	Responsabile
	C.d.R.  230
	Nominativo: Dott. Benvenuto Bisconti

	Centro di Costo/Centro di imputazione
	Numero   61
	Descrizione: Ufficio Bilancio e Rendiconto

	Obiettivo
	Descrizione Bilancio, rendiconto e gestione del bilancio. ( Si compone dei 3 allegati obiettivi specifici: Bilancio di previsione; Rendiconto; attività di verifica.)

	Finalità
	Garantire in ogni momento della gestione il rispetto del pareggio di bilancio ed una corretta gestione economico-finanziaria a salvaguardia degli equilibri di bilancio.

	Fonti Normative
	 D.lgs.267/2000; Statuto e regolamenti dell’ente; Leggi in materia contabile e finanziaria.

	Annuale/Pluriennale (A/P)
	Data Inizio (GG/MM/AAAA)
	Data Fine (GG/MM/AAAA)
	Strategico (Si/No)

	A
	01/01/2004
	31/12/2004
	Si


	Risorse necessarie

	Umane

	Specificare l’apporto al progetto di ciascuna unità del Servizio
	Matricola
	Cognome e nome
	Categoria
	%

	
	53
	Petrelli Franco
	Dir
	5

	
	1671
	Bisconti Benvenuto
	Dir
	30

	
	789
	Coluccia Salvatore
	C1
	60

	
	1596
	Galizia Cosimo Luigi
	D2
	70

	
	1604
	Mangia Marino
	C2
	90

	
	1362
	Nahi Maria Rita
	D3
	70

	
	1603
	Palma Nicola
	C2
	70

	Nel caso di progetti trasversali a più Servizi, individuare, d’intesa con i dirigenti interessati, gli apporti provenienti da ciascuno di essi

	Servizio Organizzazione
	
	Amantonico Luigi
	
	5

	Servizio Organizzazione
	
	Tommasi Silvio
	
	17

	Servizio Organizzazione
	
	Toma Massimo
	
	5

	Servizio Organizzazione
	
	Polimeno Valentina
	
	10

	
	Strumentali

	Specificare in quale percentuale le risorse strumentali in dotazione al Servizio sono state utilizzate per il raggiungimento dell’obiettivo
	30

	Nel caso di progetti trasversali a più Servizi, individuare, d’intesa con i dirigenti interessati, gli apporti, in percentuale, provenienti da ciascuno di essi 
	3


	Finanziarie

	
	2004
	2005
	2006

	TOTALE ENTRATA
	
	
	

	Spesa corrente
	4.003,00
	4.003,00
	4.003,00

	Spesa d’investimento
	
	
	

	TOTALE SPESA
	4.003,00
	4.003,00
	4.003,00


	Programma
	Codice R.P.P. 04
	Descrizione   Settore Risorse Finanziarie e Strumentali

	Progetto
	Codice R.P.P.  04
	Descrizione Bilancio, Rendicontazione e Contabilità Generale

	Obiettivo
	Codice
	Predisposizione bilancio di Previsione con gli allegati

	Centro di Costo
	Numero   61
	Descrizione Ufficio Bilancio e Rendiconto


	ENTRATA

	Capitoli esistenti

	
	Bilancio pluriennale
	Stanziamento proposto

	Capitolo/Articolo
	2004
	2005
	2004
	2005
	2006

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Capitoli da istituire

	Capitolo/Articolo
	Denominazione



	Numero
	Motivazioni e/o riferimenti normativi



	Titolo
	Categoria
	Risorsa
	
	Correlazione spesa
	Stanziamento proposto

	
	
	
	C.d.G.

	Cap./art. 
	C.d.R. 

	2004
	2005
	2006

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Capitolo/Articolo
	Denominazione



	Numero
	Motivazioni e/o riferimenti normativi



	Titolo
	Categoria
	Risorsa
	
	Correlazione spesa
	Stanziamento proposto

	
	
	
	C.d.G.1 
	Cap./art. 
	C.d.R. 2
	2004
	2005
	2006

	
	
	
	
	
	
	
	
	


	TOTALE ENTRATA
	2004
	2005
	2006

	
	
	
	


	SPESA

	Capitoli esistenti

	Spesa corrente
	Bilancio pluriennale
	Stanziamento proposto

	Capitolo/Articolo
	2004
	2005
	2004
	2005
	2006

	03065/001
	904,00
	904,00
	904,00
	904,00
	904,00

	03073/002
	3.099,00
	3.099,00
	3.099,00
	3.099,00
	3.099,00

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Spesa d’Investimento
	Bilancio pluriennale
	Stanziamento proposto

	Capitolo/Articolo
	2004
	2005
	2004
	2005
	2006

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Capitoli da istituire

	Capitolo/Articolo
	Denominazione    



	Numero


	Motivazioni e/o riferimenti normativi  



	Spesa d’investimento(S/N)
	
	Codice autorizzazione spesa

	 

	Funzione
	Servizio
	Intervento
	
	Vincoli Entrata
	Stanziamento proposto

	
	
	
	C.d.G.1
	Cap./art. 
	C.d.R.2
	2004
	2005
	2006

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Capitolo/Articolo
	Denominazione



	Numero
	Motivazioni e/o riferimenti normativi



	Spesa d’investimento(S/N)
	
	Codice autorizzazione spesa3
	

	Funzione
	Servizio
	Intervento
	
	Vincoli Entrata
	Stanziamento proposto

	
	
	
	C.d.G.1
	Cap./art. 
	C.d.R.2
	2004
	2005
	2006

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	2004
	2005
	2006

	Spesa Corrente
	4.003,00
	4.003,00
	4.003,00

	Spesa d’Investimento
	0,00
	0,00
	0,00

	TOTALE SPESA
	4.003,00
	4.003,00
	4.003,00


Il Dirigente del Servizio

(______________________)

	Programma
	Codice R.P.P. 04
	Descrizione: Risorse Finanziarie e Strumentali

	Progetto
	Codice R.P.P. 04
	Descrizione: Bilancio, Rendicontazione e Contabilità Generale

	Responsabile
	C.d.R.      230
	Nominativo: Dott. Benvenuto Bisconti

	Obiettivo
	Codice

61/A
	Descrizione: Predisposizione del bilancio di previsione, del bilancio pluriennale e della Relazione Previsionale e programmatica, degli allegati di competenza del Servizio, del Peg verificando la veridicità delle previsioni di entrata e la compatibilità delle previsioni di spesa  


	OBIETTIVO
	Codice obiettivo 61/A

	Indicatore/i dell’obiettivo:
	Approvazione del bilancio di previsione entro il 31/12.

	Indicatore/i dell’attività
	Totale giorni intercorsi dalla richiesta di inserimento delle previsioni = 10 giorni lavorativi

	Indicare (SI/NO) se esistono fasi con responsabili diversi dal responsabile dell’obiettivo.
	Si

	N. fase
	Cognome e nome del dirigente/responsabile
	Indicatore di fase

	4
	Amantonico Luigi
	

	
	
	

	
	
	

	Peso dell’obiettivo in % rispetto a tutta l’attività del Servizio
	10

	Piano di attuazione

	N. fase
	Descrizione

Attività
	Gennaio


	Febbraio
	Marzo
	Aprile
	Maggio
	Giugno
	Luglio
	Agosto
	Settembre
	Ottobre
	Novembre
	Dicembre
	Stato di 

Avanzam.

%

	1
	Inserimento di tutti i capitoli indispensabili per  la gestione.
	
	
	
	X
	X
	
	
	
	
	
	
	
	10

	2
	Verifica della veridicità delle previsioni di entrata.
	
	
	
	
	X
	X
	
	
	
	
	
	
	20

	3
	Verifica della compatibilità delle previsioni di spesa.
	
	
	
	
	X
	X
	
	
	
	
	
	
	35

	4
	Analisi degli stanziamenti del bilancio di previsione dal punto di vista politico-programmatico.
	
	
	
	
	X
	X
	X
	
	X
	X
	
	
	55

	5
	Attribuzione, sulla base della programmazione della Direzione Generale e delle verifiche effettuate, delle risorse finanziarie alle rispettive unità elementari di bilancio.
	
	
	
	
	
	
	X
	X
	
	
	
	
	60

	6
	Elaborazione dello schema di bilancio annuale e pluriennale.
	
	
	
	
	
	
	
	
	X
	
	
	
	75

	7
	Predisposizione degli allegati previsti dall’art.172 del D.Lgs. 267/2000.
	
	
	
	
	
	
	
	
	X
	
	
	
	78

	8
	Redazione della relazione previsionale e programmatica.
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	X
	
	
	90

	9
	Predisposizione della delibera di giunta di approvazione della bozza di bilancio.
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	X
	
	
	94

	10
	Attività di supporto e collaborazione con il Collegio dei Revisori dell’Ente per il parere di competenza.
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	X
	
	95

	11
	Predisposizione della delibera di Consiglio e relativi allegati per l’approvazione del bilancio
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	X
	
	100

	Programma
	Codice R.P.P. 04
	Descrizione: Risorse Finanziarie e Strumentali

	Progetto
	Codice R.P.P. 04
	Descrizione: Bilancio, Rendicontazione e Contabilità Generale

	Responsabile
	C.d.R.      230
	Nominativo: Dott. Benvenuto Bisconti

	Obiettivo
	Codice

61/B
	Descrizione: Predisposizione del conto del bilancio, del conto economico e del conto del patrimonio. Coordinamento dell’attività inerente la predisposizione della relazione al rendiconto e compilazione delle tabelle relative ai parametri di deficitarietà dell’Ente e agli indicatori finanziari ed economici generali.    


	OBIETTIVO
	Codice obiettivo 61/B

	Indicatore/i dell’obiettivo:
	· Verifica del tempo impiegato per la predisposizione degli atti di approvazione del rendiconto, atteso che dalla data di disponibilità di tutti i documenti necessari provenienti dai vari Servizi, occorrono 15 giorni lavorativi. 

	Indicatore/i dell’attività
	· Ammontare residui attivi ponderati per anzianità/entrate correnti x100

· Ammontare residui passivi ponderati per anzianità/spese correnti x100

	Indicare (SI/NO) se esistono fasi con responsabili diversi dal responsabile dell’obiettivo.
	Sì

	N. fase
	Cognome e nome del dirigente/responsabile
	Indicatore di fase

	5
	Dott. Luigi Amantonico
	

	14
	Dott. Luigi Amantonico
	

	
	
	

	Peso dell’obiettivo in % rispetto a tutta l’attività del Servizio
	10

	Piano di attuazione

	N. fase
	Descrizione
	Gennaio


	Febbraio
	Marzo
	Aprile
	Maggio
	Giugno
	Luglio
	Agosto
	Settembre
	Ottobre
	Novembre
	Dicembre
	Stato di 

Avanzam.

	1
	Determinazione degli accertamenti ed impegni di competenza in riferimento agli stanziamenti definitivi di bilancio.
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	10

	2
	Determinazione delle somme incassate e delle somme pagate sia in conto competenza che in conto residui.
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	15

	3
	Determinazione degli importi dei residui attivi e passivi, relativi rispettivamente alle somme impegnate e non pagate e alle somme accertate e non riscosse, sia dell’anno che rivenienti dagli esercizi precedenti.
	X
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	25

	4
	Determinazione delle eventuali maggiori e/o minori entrate nonché delle economie sulle spese.
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	35

	5
	Redazione di apposite tabelle dimostrative dei vari aspetti contabili dell’esercizio appena concluso.
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	40

	6
	Evidenziazione, sulla base dei risultati della gestione finanziaria, di tutti i dati finanziari della gestione nel prospetto di conciliazione.
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	45

	7
	Determinazione di eventuali ratei e risconti attivi e passivi.
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	55

	8
	Evidenziazione di ulteriori rettifiche del risultato finanziario.
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	60

	9
	Indicazione dei collegamenti dei dati finanziari della gestione, opportunamente modificati, con il conto economico e con il conto del patrimonio.
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	68

	10
	Determinazione sia dei proventi che dei costi della gestione al fine di determinare il risultato economico dell’esercizio.
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	70

	11
	Redazione del conto economico analitico caratterizzato da una riclassificazione dettagliata dei costi e dei ricavi della gestione.
	
	X
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	75

	12
	Redazione del prospetto del conto del patrimonio.
	
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	80

	13
	Predisposizione della Relazione illustrativa della Giunta al rendiconto della gestione.
	
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	82

	14
	Predisposizione delle tabelle relative ai parametri di deficitarietà e di quelle relative ad indicatori vari ( abella indicatori finanziari ed economici, servizi indispensabili, servizi a domanda individuale, ecc.)
	
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	85

	15
	Predisposizione degli atti di Giunta e di Consiglio necessari per l’approvazione.
	
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	90

	16
	Attività di supporto e collaborazione con il Collegio dei Revisori dell’Ente per il parere di competenza.
	
	
	X
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	92

	17
	Trasmissione del Certificato del rendiconto al Ministero degli Interni
	
	
	
	
	
	
	X
	
	
	
	
	
	100


                                                                                                 Il Dirigente del Servizio

(


)

SCHEDA DI MONITORAGGIO DEGLI OBIETTIVI al 30.06.2004

P.D.O. 2004

Provincia di Lecce

Direzione Generale- Servizio Organizzazione

	Settore: Risorse Finanziarie e Strumentali
	Servizio: Servizi Finanziari
	Responsabile: Benvenuto Bisconti

	Centro di Imputazione
	Descrizione obiettivo
	Data

chiusura

	061/1
	Bilancio, Rendiconto e Gestione del Bilancio.

A) Predisposizione del bilancio di previsione, del bilancio pluriennale e della relazione previsionale e programmatica, degli allegati di competenza del Servizio, del Peg verificando la veridicità delle previsioni di entrata e la compatibilità delle previsioni di spesa;


	31/12/2004

	Indicatore/i

	Dell’obiettivo
	· Approvazione del Bilancio di previsione entro il 31.12.2004;

· Totale giorni intercorsi dalla richiesta di inserimento delle previsioni= 10 giorni lavorativi.

· Predisposizione della delibera di variazione e relativi allegati mediamente entro 5 giorni lavorativi.

	Dell’attività
	

	Attività di Controllo

	Descrizione Sintetica dei Risultati Raggiunti in relazione agli indicatori

	Codice


	NOTE
	Data

controllo

	R


	Le delibere di variazione di bilancio ed i relativi allegati sono state mediamente predisposte entro 3 giorni lavorativi.


	30/06/2004

	Peso %
	= 10
	

	Descrizione dei Risultati Raggiunti in relazioni alle fasi



	Codice
	N° fase
	NOTE
	% stato di avanzamento programmato
	% stato di avanzamento al 30.06.2004

	
	
	CC.061/1
	
	

	R
	1
	Si è provveduto ad inserire tutti i capitoli indispensabili per  la gestione sulla base delle esigenze intervenute nel corso della gestione.
	10
	10

	R
	2
	E’ stata verificata la veridicità delle previsioni di entrata facendo riferimento all’andamento storico delle medesime ed al quadro di riferimento legislativo.
	20
	20

	R
	3
	E’  stata  effettuata la verifica della compatibilità delle previsioni di spesa sulla base delle evidenti necessità gestionali e degli atti di indirizzo al momento predisposti.
	35
	35


SCHEDA DI MONITORAGGIO DEGLI OBIETTIVI al 31.12.2004

P.D.O. 2004

Provincia di Lecce

Direzione Generale- Servizio Organizzazione

	Settore: Risorse Finanziarie e Strumentali
	Servizio: Servizi Finanziari
	Responsabile: Benvenuto Bisconti

	Centro di Imputazione
	Descrizione obiettivo
	Data

chiusura

	061/1
	Bilancio, Rendiconto e Gestione del Bilancio.

B) Predisposizione del bilancio di previsione, del bilancio pluriennale e della relazione previsionale e programmatica, degli allegati di competenza del Servizio, del Peg verificando la veridicità delle previsioni di entrata e la compatibilità delle previsioni di spesa;


	31/12/2004

	Indicatore/i

	Dell’obiettivo
	· Approvazione del Bilancio di previsione entro il 31.12.2004;

· Totale giorni intercorsi dalla richiesta di inserimento delle previsioni= 10 giorni lavorativi.

· Predisposizione della delibera di variazione e relativi allegati mediamente entro 5 giorni lavorativi.

	Dell’attività
	

	Attività di Controllo

	Descrizione Sintetica dei Risultati Raggiunti in relazione agli indicatori

	Codice


	NOTE
	Data

controllo

	R
R
R


	· Il Bilancio di previsione è stato predisposto dai Servizi Finanziari in tempo per consentirne l’approvazione entro il 31/12/2004. A seguito di decisioni ed opportunità esclusivamente politiche il Consiglio Provinciale è stato riconvocato per il 10/1/2005.

· La predisposizione del bilancio di previsione e dei relativi allegati è avvenuta in 10 gg. lavorativi.
· Le delibere di variazione di bilancio ed i relativi allegati sono state mediamente predisposte entro 3 giorni lavorativi.

	31/12/2004

	Peso %
	= 10
	

	Descrizione dei Risultati Raggiunti in relazioni alle fasi



	Codice
	N° fase
	NOTE
	% stato di avanzamento programmato
	% stato di avanzamento al 31.12.2004

	
	
	CC.061/1
	
	

	R
	1
	Si è provveduto ad inserire tutti i capitoli indispensabili per  la gestione sulla base delle esigenze intervenute nel corso della gestione.
	10
	10

	R
	2
	E’ stata verificata la veridicità delle previsioni di entrata facendo riferimento all’andamento storico delle medesime ed al quadro di riferimento legislativo.
	20
	20

	R
	3
	E’  stata  effettuata la verifica della compatibilità delle previsioni di spesa sulla base delle evidenti necessità gestionali e degli atti di indirizzo al momento predisposti.
	35
	35

	R
	4
	Sono stati analizzati gli stanziamenti del bilancio di previsione dal punto di vista politico-programmatico.
	55
	55

	R
	5
	Si è provveduto, sulla base della programmazione della Direzione Generale e delle verifiche effettuate, all’attribuzione delle risorse finanziarie alle rispettive unità elementari di bilancio.
	60
	60

	R
	6
	E’ stato elaborato lo schema di bilancio annuale e pluriennale.
	75
	75

	R
	7
	Sono stati predisposti gli allegati previsti dall’art.172 del D.Lgs. 267/2000.
	78
	78

	R
	8
	Si è provveduto alla composizione della relazione previsionale e programmatica.
	90
	90

	R
	9
	E’ stata predisposta la delibera di giunta al fine dell’approvazione della bozza di bilancio.
	94
	94

	R
	10
	E’ stata espletata un’attività di supporto e collaborazione con il Collegio dei Revisori dell’Ente per il parere di competenza.
	95
	95

	R
	11
	E’ stata predisposta la delibera di Consiglio e i relativi allegati per l’approvazione del bilancio
	100
	100


LEGENDA: CODICI stato di avanzamento al 31/12/2004:



Firma leggibile e per esteso:

Cod. R) obiettivo raggiunto






Dirigente ________ _____________________________

Cod. P) obiettivo raggiunto parzialmente (specificare percentuale di raggiungimento)
Referente obiettivo  _________________________________________

Cod. N) obiettivo non raggiunto







                                                                                                                                                 Visto del Dirigente di Settore________________________

Cod. A) obiettivo annullato Cod. T);  obiettivo traslato per obiettivi annullati o traslati in seguito a  ridefinizione delle priorità per ragioni politico stragiche o modifiche normative e ambientali.

L’Organo di revisione economico-finanziaria

Art. 239 Tuel - Funzioni dell'organo di revisione 
  

1. L'organo di revisione svolge le seguenti funzioni:

a) attività di collaborazione con l'organo consiliare secondo le disposizioni dello statuto e del regolamento;

b) pareri sulla proposta di bilancio di previsione e dei documenti allegati e sulle variazioni di bilancio. Nei pareri è espresso un motivato giudizio di congruità, di coerenza e di attendibilità contabile delle previsioni di bilancio e dei programmi e progetti, anche tenuto conto del parere espresso dal responsabile del servizio finanziario ai sensi dell'articolo 153, delle variazioni rispetto all'anno precedente, dell'applicazione dei parametri di deficitarietà strutturale e di ogni altro elemento utile. Nei pareri sono suggerite all'organo consiliare tutte le misure atte ad assicurare l'attendibilità delle impostazioni. I pareri sono obbligatori. L'organo consiliare è tenuto ad adottare i provvedimenti conseguenti o a motivare adeguatamente la mancata adozione delle misure proposte dall'organo di revisione;

c) vigilanza sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della gestione relativamente all'acquisizione delle entrate, all'effettuazione delle spese, all'attività contrattuale, all'amministrazione dei beni, alla completezza della documentazione, agli adempimenti fiscali ed alla tenuta della contabilità; l'organo di revisione svolge tali funzioni anche con tecniche motivate di campionamento;

d) relazione sulla proposta di deliberazione consiliare del rendiconto della gestione e sullo schema di rendiconto entro il termine, previsto dal regolamento di contabilità e comunque non inferiore a 20 giorni, decorrente dalla trasmissione della stessa proposta approvata dall'organo esecutivo. La relazione contiene l'attestazione sulla corrispondenza del rendiconto alle risultanze della gestione nonché rilievi, considerazioni e proposte tendenti a conseguire efficienza, produttività ed economicità della gestione;

e) referto all'organo consiliare su gravi irregolarità di gestione, con contestuale denuncia ai competenti organi giurisdizionali ove si configurino ipotesi di responsabilità;

f) verifiche di cassa di cui all'articolo 223.

2. Al fine di garantire l'adempimento delle funzioni di cui al precedente comma, l'organo di revisione ha diritto di accesso agli atti e documenti dell'ente e può partecipare all'assemblea dell'organo consiliare per l'approvazione del bilancio di previsione e del rendiconto di gestione. Può altresì partecipare alle altre assemblee dell'organo consiliare e, se previsto dallo statuto dell'ente, alle riunioni dell'organo esecutivo. Per consentire la partecipazione alle predette assemblee all'organo di revisione sono comunicati i relativi ordini del giorno. Inoltre all'organo di revisione sono trasmessi:

a) da parte dell'organo regionale di controllo le decisioni di annullamento nei confronti delle delibere adottate dagli organi degli enti locali;

b) da parte del responsabile del servizio finanziario le attestazioni di assenza di copertura finanziaria in ordine alle delibere di impegni di spesa.

3. L'organo di revisione è dotato, a cura dell'ente locale, dei mezzi necessari per lo svolgimento dei propri compiti, secondo quanto stabilito dallo statuto e dai regolamenti.

4. L'organo della revisione può incaricare della collaborazione nella propria funzione, sotto la propria responsabilità, uno o più soggetti aventi i requisiti di cui all'articolo 234, comma 2. I relativi compensi rimangono a carico dell'organo di revisione.

5. I singoli componenti dell'organo di revisione collegiale hanno diritto di eseguire ispezioni e controlli individuali.

6. Lo statuto dell'ente locale può prevedere ampliamenti delle funzioni affidate ai revisori. 

Nuovi compiti e responsabilità.

Il ruolo dei componenti dell’organo di revisione si arricchisce di nuovi contenuti, specialmente negli ultimi anni, ed ovviamente di nuove responsabilità.

E’ noto come le ultime leggi finanziarie, del 2005 e del 2006 in particolare, abbiano assegnato a tale organo un ruolo fondamentale nel controllo di determinati aspetti gestionali legati a normative restrittive in materia di determinati settori di spesa degli enti locali.

La prima novità emerge da  quanto disposto dalla finanziaria 2005  in materia di spese per consulenze e incarichi di studio e ricerca.

Riportiamo quanto previsto dalla legge finanziaria 2005

Art. 1-Comma 11
 

Fermo quanto stabilito per gli enti locali dal comma 42, la spesa annua per studi ed incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all'amministrazione sostenuta per ciascuno degli anni 2005, 2006 e 2007 dalle pubbliche amministrazioni di cui all' articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, esclusi le università, gli enti di ricerca e gli organismi equiparati, non deve essere superiore a quella sostenuta nell'anno 2004. L'affidamento di incarichi di studio o di ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all'amministrazione in materie e per oggetti rientranti nelle competenze della struttura burocratica dell'ente, deve essere adeguatamente motivato ed è possibile soltanto nei casi previsti dalla legge ovvero nell'ipotesi di eventi straordinari. In ogni caso, l'atto di affidamento di incarichi e consulenze di cui al secondo periodo deve essere trasmesso alla Corte dei conti. L'affidamento di incarichi in assenza dei presupposti di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale.

 Art. 1-Comma 42 
 

L'affidamento da parte degli enti locali di incarichi di studio o di ricerca, ovvero di consulenze a soggetti estranei all'amministrazione, deve essere adeguatamente motivato con specifico riferimento all'assenza di strutture organizzative o professionalità interne all'ente in grado di assicurare i medesimi servizi, ad esclusione degli incarichi conferiti ai sensi della legge 11 febbraio 1994, n. 109, e successive modificazioni. In ogni caso l'atto di affidamento di incarichi e consulenze di cui al primo periodo deve essere corredato della valutazione dell'organo di revisione economico-finanziaria dell'ente locale e deve essere trasmesso alla Corte dei conti. L'affidamento di incarichi in difformità dalle previsioni di cui al presente comma costituisce illecito disciplinare e determina responsabilità erariale. Le disposizioni di cui al presente comma si applicano agli enti con popolazione superiore a 5.000 abitanti.

 E’ di tutta evidenza come tali previsioni comportino un esame attento di tali tipologie di spesa tenuto conto della grande attenzione che ormai il legislatore pone nei confronti dei cosiddetti “incarichi esterni” che gli enti locali affidano a terzi.

Il comma 42 richiede una formale valutazione da parte dell’organo di revisione che deve essere obbligatoriamente trasmessa alla sezione di controllo regionale della Corte dei Conti.

Non solo: ma la previsione legislativa coinvolge l’organo di revisione anche nelle responsabilità, se non disciplinari, sicuramente di carattere patrimoniale per danno erariale.

In precedenza l'articolo 1, comma 9 del decreto n. 168 del 2004 aveva imposto la comunicazione preventiva agli organi di controllo ed agli organi di revisione di ciascun ente, pertanto erano sorti diversi interrogativi sulla natura dell'attività che tali organi erano chiamati ad effettuare e sull'incidenza di un esito negativo del controllo sull'effettivo affidamento dell'incarico. Ora la legge finanziaria nel riferirsi espressamente alla valutazione degli organi di revisione degli enti fa rientrare l'adempimento nelle tradizionali competenze dell'organo.

 

Anche su tale profilo è opportuno fare riferimento alle linee di indirizzo della Corte dei Conti nelle quali è chiarito che il collegio dei revisori dei conti deve valutare la regolarità contabile, finanziaria ed economica dell'atto, con particolare riguardo all'osservanza del limite di spesa posto dalla legge n. 311 del 2004. L'attività in questione corrisponde, quindi, a quella definita dall' articolo 239 , lett. b) del decreto legislativo n. 267 del 2000, che in relazione alle funzioni degli organi di revisioni, stabilisce che gli stessi forniscono:

"b) pareri sulla proposta di bilancio di previsione e dei documenti allegati e sulle variazioni di bilancio. Nei pareri è espresso un motivato giudizio di congruità, di coerenza e di attendibilità contabile delle previsioni di bilancio e dei programmi e progetti, anche tenuto conto del parere espresso dal responsabile del servizio finanziario ai sensi dell' articolo 153 , delle variazioni rispetto all'anno precedente, dell'applicazione dei parametri di deficitarietà strutturale e di ogni altro elemento utile. Nei pareri sono suggerite all'organo consiliare tutte le misure atte ad assicurare l'attendibilità delle impostazioni. I pareri sono obbligatori. L'organo consiliare è tenuto ad adottare i provvedimenti conseguenti o a motivare adeguatamente la mancata adozione delle misure proposte dall'organo di revisione".

 

La legge finanziaria 2006.

Comma 166: Ai fini della tutela dell’unità economica della Repubblica e del coordinamento della finanza pubblica, gli organi degli enti locali di revisione economico-finanziaria trasmettono alle competenti sezioni regionali di controllo della Corte dei conti una relazione sul bilancio di previsione dell’esercizio di competenza e sul rendiconto dell’esercizio medesimo.

Comma 167. La Corte dei conti definisce unitariamente criteri e linee guida cui debbono attenersi gli organi degli enti locali di revisione economico-finanziaria nella predisposizione della relazione di cui al comma 166, che, in ogni caso, deve dare conto del rispetto degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno, dell’osservanza del vincolo previsto in materia di indebitamento dall’articolo 119, ultimo comma, della Costituzione e di ogni grave irregolarità contabile e finanziaria in ordine alle quali l’amministrazione non abbia adottato le misure correttive segnalate dall’organo di revisione.

Comma168. Le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti, qualora accertino, anche sulla base delle relazioni di cui al comma 166, comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria o il mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto, adottano specifica pronuncia e vigilano sull’adozione da parte dell’ente locale delle necessarie misure correttive e sul rispetto dei vincoli e limitazioni posti in caso di mancato rispetto delle regole del patto di stabilità interno.

E’ molto evidente che le sezioni regionali di controllo della Corte dei Conti, qualora accertassero, anche sulla base delle relazioni di cui al comma 167, comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria o ilo mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto interno di stabilità, adottano specifica pronuncia e vigilano sulla conseguente adozione da parte dell’Ente delle necessarie misure correttive e sul rispetto dei vincoli imposti.

Riduzione costo del personale.

Comma 198. Le amministrazioni regionali e gli enti locali di cui all’articolo 2, commi 1 e 2, del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, nonché gli enti del Servizio sanitario nazionale, fermo restando il conseguimento delle economie di cui all’articolo 1, commi 98 e 107, della legge 30 dicembre 2004, n. 311, concorrono alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica adottando misure necessarie a garantire che le spese di personale, al lordo degli oneri riflessi a carico delle amministrazioni e dell’IRAP, non superino per ciascuno degli anni 2006, 2007 e 2008 il corrispondente ammontare dell’anno 2004 diminuito dell’1 per cento. A tal fine si considerano anche le spese per il personale a tempo determinato, con contratto di collaborazione coordinata e continuativa, o che presta servizio con altre forme di rapporto di lavoro flessibile o con convenzioni.

Comma 204. Alla verifica del rispetto degli adempimenti previsti dal comma 198 si procede, per le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, le province, i comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti e le comunità montane con popolazione superiore a 50.000 abitanti, attraverso il sistema di monitoraggio di cui all’articolo 1, comma 30, della legge 30 dicembre 2004, n. 311, e per gli altri enti destinatari della norma attraverso apposita certificazione, sottoscritta dall’organo di revisione contabile, da inviare al Ministero dell’economia e delle finanze, entro sessanta giorni dalla chiusura dell’esercizio finanziario di riferimento

Queste ultime disposizioni hanno sicuramente reso più gravoso il compito dell’organo di revisione economico-finanziaria.

Infatti tale organo oggi è tenuto a compilare, come di fatto già avvenuto, una relazione-questionario predisposta dalla Corte dei Conti sia su dati relativi al bilancio di previsione che sul rendiconto di gestione.

Di tali relazioni si allegano in appendice quelle predisposte dalla Provincia di Lecce per il bilancio di previsione 2006/2008 e per il rendiconto di gestione 2005.

Per la presente dispensa sono stati utilizzate parte delle seguenti pubblicazioni ed interventi:

· G.G. De Martin, Quali controlli per gli enti locali.  Rivista elettronica Amministrazioni in cammino;

· A. De Prisco, I controlli sugli Organi – Enti Locali, Ipsoa editore;

· A. Di Mario, I controlli sugli atti – Enti locali, Ipsoa editore;

· A. Siniscalchi, Il controllo della Corte dei conti e il controllo di gestione – Enti locali, Ipsoa editore. 

Novembre 2006
� Indicare il numero dell’eventuale Centro Gestore (se diverso dal Centro di Responsabilità)





� Indicare il numero del Centro di Responsabilità dei capitoli correlati





� F (spesa di funzionamento, direttamente impegnata)


	P (prenotata con impegno subordinato a determinazione)


	G (determinazione obiettivi da parte della Giunta)


	D (determinazione dirigenziale)





� Sezione da compilare solo per gli obiettivi per i quali è prevista una tempistica delle azioni nel P.d.O. 2004.


� Sezione da compilare solo per gli obiettivi per i quali è prevista una tempistica delle azioni nel P.d.O. 2004.





PAGE  
48

