Obiettivi e metodi per il controllo interno negli enti locali

Una domanda che è tanto ovvio porsi quanto è frequente trascurare di farlo è quella che riguarda il perché facciamo e propugniamo determinate attività. 

Se ci ponessimo questa domanda con la dovuta serietà e con una certa periodicità saremmo sicuramente più efficaci nel nostro agire e limiteremmo il rischio di favorire l’avvio di quel  processo di “spostamento dei fini”, nota malattia endemica di qualsiasi organizzazione, che nella sua fase terminale assume spesso le caratteristiche che vanno sotto il nome di “autoreferenzialità.

Anche i sistemi di controllo interno negli Enti Locali non sfuggono al rischio di esistere solo per autoalimentarsi se i loro fautori ed i loro attori non compiono l’esercizio di cui sopra. Pertanto, anche per affrontare la trattazione dell’argomento è opportuno preliminarmente analizzare le finalità per le quali sono stati introdotti, ammesso e non concesso che lo stesso legislatore che li ha voluti avesse al riguardo la necessaria chiarezza di idee. Ma anche volendo trascurare di sciogliere questo non irrilevante dubbio, dobbiamo comunque porci, perlomeno, la domanda: “a cosa vorremmo noi che servissero oggi i controlli interni negli Enti Locali”.

 Per dare adeguata risposta a questa basilare domanda, è comunque necessario chiarire prima in quale contesto pensiamo debbano essere collocati i controlli, poiché è evidente che gli scopi di questi ancor prima e ancor più che le modalità del loro svolgimento sono condizionati dal livello e dalla natura dell’autonomia locale propri di un determinato assetto istituzionale.

Il contesto istituzionale

I controlli interni hanno sostituito i controlli esterni proprio perché nel corso degli anni novanta ha preso il via un processo di valorizzazione dell’autonomia locale che ha avuto il suo sbocco finale nella riforma del Titolo V della Costituzione. E’ come se il legislatore, esautorando di fatto i controllori esterni (CO.RE.CO. e Segretari Comunali e Provinciali in primis) avesse voluto  finalmente celebrare l’uscita degli Enti Locali dalla minore età in cui erano stati tenuti nei primi quarant’anni della nostra storia repubblicana. Riconoscendo la loro piena capacità di autocontrollarsi, il legislatore nazionale ha gratificato gli EE.LL. di una qualità propria degli individui adulti. 

La L.142 del 90 che ha concesso la potestà statutaria, le leggi “Bassanini” ed altri noti provvedimenti normativi hanno costituito le tappe di questo processo poi  definitivamente sancito dal legislatore costituzionale che ha riordinato l’assetto istituzionale e le prerogative proprie dei suoi vari livelli secondo i principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione.  Quest’ ultimo passaggio ha le caratteristiche di un punto d’arrivo poiché vi si afferma che nessuna materia, fatte le  eccezioni che vengono esplicitate, è di esclusiva e definitiva pertinenza  di Stato, Regioni, Provincie o Comuni.. Il controllo esterno, quindi, che già non si poteva più estendere alla verifica sulla legittimità e quindi anche a quella sul rispetto di tutte quelle limitazioni che, per legge, il Governo intendesse porre all’azione degli Enti Locali, con la riforma costituzionale si ritira anche dalla  valutazione della competenza. Spetta agli Enti stessi, tramite autonoma valutazione, e magari sottoscrivendo convenzioni, accordi, protocolli d’intesa con altri Enti, definire il campo della propria azione, avendo a riferimento il solo rispetto dei principi sopra menzionati.

Ho descritto fin qui uno scenario che potrebbe valere anche per il futuro, ma la cosa non è affatto certa. Incerti sono ancora, infatti, gli esiti di quella che viene definita la riforma federalista che il Parlamento si appresta a quanto pare ad approvare. Una riforma che al momento non ci è dato sapere se si tradurrà in un ulteriore passo sulla strada tracciata o invece comporterà un’inversione di tendenza con l’introdurre, contemporaneamente alla concessone di più ampi poteri alle Regioni rispetto alla Stato, una nuova forma di centralismo, questa volta regionale, che soffocherà nuovamente l’autonomia locale.

Del resto i molti e ben noti segnali in contraddizione con il lineare percorso degli anni 90 che si sono succeduti senza soluzione di continuità nelle leggi finanziarie degli ultimi anni, laddove la “creatività finanziaria” abbracciata a livello governativo si è spesso  concretizzata nella vecchia e assai poco “immaginifica” politica dei tagli ai bilanci locali, fanno ipotizzare l’approssimarsi di una stagione in cui sarà sicuramente meno sentita l’esigenza di organizzare convegni e promuovere dibattiti sui controlli interni, per la semplice ragione che gli Enti Locali torneranno in larga misura ad esser posti sotto tutela. In ossequio sia alle esigenze di equilibrio del bilancio nazionale, sia alla volontà di trasformare le Regioni in “mini Stati” destinati ad ereditare dal vecchio Stato centrale, assieme a nuovi poteri, comportamenti accentratori e al tempo stesso quella volontà di gestione diretta a cui in passato e fino ad oggi hanno dichiarato  (e nei fatti dimostrato, sia pur con differenze anche notevoli tra Regione e Regione)  di voler rinunciare a favore del potenziamento della propria funzione legislativa.  

Prima di affrontare il tema degli scopi dei sistemi di controllo interno, ho ritenuto indispensabile fare questa premessa poiché è del tutto evidente che la loro individuazione è fortemente influenzata dal contesto istituzionale. Un conto è parlarne nel quadro di un’organizzazione statuale che ricomincia a presentare elementi accentratori, altro conto è parlarne nell’ambito del processo che pareva essersi concluso con la dignità costituzionale accordata ad un assetto istituzionale ad una definizione, nel suo ambito, del ruolo delle Autonomie Locale ispirato ai principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza. 

Nel prosieguo di questo discorso sui sistemi di controllo interno degli EE.LL. non possiamo che attenerci a quest’ultima ipotesi essendo, almeno per il momento, l’unica che scaturisce dalla legislazione vigente.

Gli scopi

Molteplici, in questo quadro istituzionale, sono gli scopi al raggiungimento dei quali deve tendere un efficace sistema di controlli interni nell’Ente locale. Ed anche di natura assai diversa tra loro.

In primo luogo esso deve garantire la trasparenza dell’azione amministrativa nel senso della piena rendicontabilità dell’utilizzo che l’Ente Locale fa delle risorse pubbliche che gli sono affidate.

In secondo luogo il sistema deve puntare a tenere sotto controllo il livello di efficienza nell’uso delle risorse per limitare ogni forma di spreco senza che ciò significhi spingere i comportamenti dell’amministrazione oltre i limiti della legittimità; pertanto il controllo sull’efficienza deve essere attuato contestualmente al controllo sulla legittimità degli atti ed in modo tale che non sia data maggiore importanza all’uno sull’altro. 

In terzo luogo il sistema deve monitorare l’efficacia/ qualità dell’azione amministrativa. Ricercare l’efficacia  non è meno importante del ricercare l’efficienza, la legittimità e la trasparenza dell’azione amministrativa, ma il perseguimento di queste ultime finalità è preliminare alla ricerca dell’ottimizzazione dell’efficacia-qualità, costituisce una vera e propria conditio sine qua non. 

Lo possiamo affermare se poniamo attenzione al fine ultimo cui tutta l’azione di un Ente Locale, non solo il proprio sistema di controllo interno, deve uniformarsi, che è quello di ricercare e mantenere alte le condizioni di competitività del territorio amministrato in un ambito geografico di riferimento.

Se si vuol favorire lo sviluppo economico del proprio territorio e renderlo o mantenerlo competitivo  in questo ambito, è necessario non solo apprestare idonee infrastrutture e una valida rete di servizi sia all’impresa che ai cittadini, ma fare ciò soddisfacendo a precisi requisiti. Non è nemmeno il caso di richiamare le recenti vicende di alcune note multinazionali per confermarci nella convinzione di come sia insufficiente il raggiungimento di un alto livello di qualità  del proprio prodotto o servizio se questo risultato lo si ottiene a scapito dell’efficienza, e quindi non utilizzando al meglio le risorse disponibili, o  tramite procedure non trasparenti, quando non perfino illegittime, che mettono a rischio il mantenimento dei risultati stessi.

A maggior ragione nelle amministrazioni pubbliche non è opportuno né redditizio procedere all’implementazione di un sistema di controllo interno sull’efficacia-qualità, se prima non si è messo a punto e cercato di perfezionare un sistema di controllo interno sull’efficienza e sulla legittimità. Ciò sia detto anche a confutazione delle argomentazioni di coloro che pensano di poter imboccare comode scorciatoie sostenendo la tesi, che indubbiamente qualche suggestione può avere sui più sprovveduti, che anzitutto debba esser controllata la qualità del prodotto-servizio.

Controllo di gestione e controllo strategico

Prima di addentrarci nella descrizione delle possibili modalità e dei possibili strumenti con i quali svolgere i controlli, è importante chiarire un aspetto terminologico. Quello che nelle aziende private viene definito controllo di gestione, infatti, è onnicomprensivo del controllo di gestione e del controllo strategico, funzioni che il legislatore ha voluto invece tenere distinte nella P.A.
 ( a prescindere dall’interpretazione che del controllo strategico si voglia dare, argomento su cui tornerò più oltre). 

Monitorare la correlazione tra risorse impiegate e grado di raggiungimento del proprio fine (produttività) è infatti l’unica funzione veramente indispensabile a chi, come il privato imprenditore, ha come scopo la realizzazione di utili. Peraltro la valutazione dell’efficacia ( e di conseguenza anche quella della suddetta correlazione con i costi sostenuti)  risulta molto più facilmente attuabile nel privato rispetto alla P.A. (che è chiamata a fornire servizi non sempre e non necessariamente in ossequio a principi di economicità) poiché la si può effettuare tramite la mera analisi dell’andamento dei propri prodotti sul mercato. 

Quando, invece, il legislatore ha introdotto nella P.A. il concetto di controllo strategico, lo ha fatto a seguito della constatazione che la generalità degli Enti aveva inteso il controllo di gestione introdotto dal Dlgs 77/95 solo come controllo tendente alla trasparenza e rendicontabilità della spesa pubblica o, nel migliore dei casi, a verificare il grado di efficienza della propria azione.

Bisognava far fare un salto di qualità ulteriore (naturalmente almeno a quegli Enti che avevano fatto il primo….) ed indicare la strada per mettere sotto controllo l’efficacia, che nella la P.A. è un concetto difficilmente separabile da quello di qualità (ancora una volta a differenza che per il privato per il quale come si è detto vale l’equazione: >utile = >grado di raggiungimento dello scopo). 

Per non incorrere in equivoci, é opportuno tener ben presente questa distinzione ogni volta che si voglia affrontare, come nel caso presente, il tema dei controlli interni. Di seguito verrà pertanto definito “Controllo di gestione” il controllo che ha come fine la trasparenza, la rendicontabilità e l’efficienza, “Controllo strategico” quello che si pone l’ambizioso obiettivo di misurare l’efficacia-qualità dell’azione amministrativa. 

Le modalità 

Il controllo “di gestione”

Il controllo di gestione ha quindi come fine il monitoraggio della trasparenza, della rendicontabilità e dell’efficienza.

E’ importante affermare preliminarmente che ogni sistema di controllo di questo tipo deve essere strettamente collegato alla funzione di programmazione e che, in conseguenza, il relativo processo deve aver inizio al momento della definizione degli obiettivi che i vari settori dell’amministrazione intendono raggiungere nei futuri esercizi di Bilancio. E’ ormai prassi consolidata negli Enti che hanno avviato questo processo dar vita, allo scopo, ad una fase di negoziazione, normalmente tra Direzione Generale e i Direttori delle strutture apicali, a partire dal mese di settembre e dopo che l’organo politico si è espresso in ordine agli indirizzi su cui costruire il Bilancio dell’anno successivo tenendo ovviamente conto delle compatibilità finanziarie e dei limiti posti dalla  leggi vigenti. Il rispetto di questi tempi di avvio è indispensabile se si vuole ottenere l’importante risultato di approvare il Bilancio di Previsione entro l’anno precedente; non in ossequio a un obbligo di legge (la prassi della proroga è ormai tanto consolidata che se un anno non venisse concessa provocherebbe un terremoto istituzionale) ma per dare credibilità all’intero processo di programmazione e controllo. Per lo stesso motivo peraltro gli Enti Locali non possono attendere, per avviare la programmazione,  l’approvazione della nuova legge Finanziaria, normalmente negli ultimi giorni dell’anno, motivando tale scelta con la necessità di conoscere i contenuti di questa che andranno ad incidere sulle possibilità di spesa degli Enti stessi. I contenuti della nuova Finanziaria dovranno più opportunamente costituire la base della prima variazione di bilancio.

Il metodo della negoziazione consente di definire per ogni settore, le risorse umane e finanziarie nonché gli indicatori di risultato relativi ad ogni obiettivo programmato. Il periodico monitoraggio effettuato a scadenze predefinite nel corso dell’anno consentirà di tenere sotto controllo l’andamento della programmazione e anche di apportare ad essa quei correttivi che si ritengono necessari. La programmazione, infatti, per rivelarsi strumento efficace e non fattore di condizionamento, deve avere le caratteristiche della dinamicità, necessaria per far fronte a nuove esigenze, ma anche alle nuove soluzioni che l’organo politico intende adottare per dar risposta ad esigenze già conosciute. La variazioni di Bilancio che ne conseguiranno, se adeguatamente motivate, vanno viste come un fattore di qualità e non come un limite della capacità di governo. Se è infatti giusto censurare l’incapacità di programmare, è altrettanto giusto apprezzare la capacità di adeguare tempestivamente la programmazione al fine di aumentare l’efficacia nel dare risposte ai bisogni della collettività.

Un processo così delineato consente inoltre di soddisfare le prime due finalità del controllo interno: la trasparenza e la rendicontabilità. Chi ha implementato un sistema di questo tipo è infatti in grado di dar risposta in ogni momento dell’anno alla domanda relativa a quante risorse pubbliche e per fare che cosa vengono utilizzate. Vantaggi secondari, anche se assai rilevanti, derivano dall’essere in possesso di queste informazioni per istruire a vantaggio dell’organo politico scelte di rilevante spessore strategico o per avere un quadro complessivo di tutte le risorse e le attività che i vari settori dell’Ente destinano ad un determinato territorio o ad una determinata strategia. 

E’ inoltre importante tenere presente l’esigenza di fornire i report periodici sull’andamento della programmazione in modo differenziato a seconda degli interlocutori, aggregando in modo separato le informazioni utili rispettivamente alla Direzione dei Settori, alla Direzione generale ed ai diversi Organi Politici. Un report  periodico del tipo di quello che la Provincia di Bologna mette a disposizione del Consiglio e relativo ai progetti da questo approvati in sede di voto sulla relazione previsionale e programmatica, costituisce, ad esempio, un importante strumento in possesso del Consiglio stesso per poter esercitare la  funzione di controllo che la legge gli assegna, e che normalmente esercita tramite il solo strumento delle interpellanze.

Ma l’implementazione del  processo descritto è solo condizione necessaria, e non sufficiente, per dare risposta all’ esigenza della ricerca di sempre maggiori livelli di efficienza.

Gli indicatori di risultato individuati per ogni obiettivo, oltre ad avere natura quantitativa,  misurano,infatti, risultati concordati, unitamente alle relative risorse, in sede di negoziazione tra Direzione Generale e Direttori. Più gli indicatori hanno natura “sfidante” più efficiente sarà stato l’utilizzo delle risorse che si registrerà a risultato raggiunto; ma dare un giudizio sul carattere più o meno sfidante degli indicatori che il Direttore Generale è riuscito ad ottenere, è impresa assai ardua in mancanza di altri elementi di valutazione di natura maggiormente oggettiva. Questi elementi vanno ricercati nell’analisi degli andamenti storici per gli obiettivi che si ripetono nel corso degli anni e nell’avvio di sistemi di bench marking  con Enti similari perlomeno per tutti quegli obiettivi che  presentano caratteri di omogeneità tali da consentire un reale confronto. 
 

Per contenere il rischio di fissare indicatori poco sfidanti, è inoltre quanto meno consigliabile scollegare il sistema di controllo di gestione dai sistemi incentivanti la produttività e dalle relative quote aggiuntive di retribuzione; e lasciare di conseguenza all’autonoma valutazione dei dirigenti l’ individuazione degli obiettivi cui legare la retribuzione di risultato.
 

Cartina di tornasole di un sistema di controllo di gestione che non riesce a perseguire lo scopo del miglioramento dell’efficienza è un risultato medio dell’insieme delle strutture dell’Ente che, a consuntivo, mostri una percentuale di raggiungimento eccessivamente alta ( in quanto assai verosimilmente influenzata, già nella fase della individuazione di poco “sfidanti” obiettivi, dalla valutazione delle conseguenze che una mancata performance positiva avrebbe sulle retribuzioni).

Il controllo “strategico”

Per esaminare le modalità più idonee per dar vita ad un sistema di controllo strategico interno che debba monitorare l’efficacia di un Ente, bisogna preliminarmente chiarire che esistono almeno tre possibili accezioni dello stesso: almeno quanti sono i modi in cui può essere intesa l’efficacia dell’azione amministrativa di un Ente. 

Per efficacia di un Ente possiamo intendere:

Grado di raggiungimento degli obiettivi che l’organo politico ritiene maggiormente rilevanti dal punto di vista del perseguimento delle proprie strategie. L’Ente ha raggiunto tanto più il suo scopo quanto più ha realizzato le cose su cui gli eletti si erano maggiormente impegnati di fronte agli elettori.

Grado di soddisfazione dei cittadini, rilevato a consuntivo, rispetto all’azione amministrativa svolta (customer satisfaction). L’Ente ha raggiunto tanto più il suo scopo quanto più i cittadini sono soddisfatti di quello che è stato fatto.

Grado di raggiungimento di predefiniti parametri di qualità dell’azione amministrativa. L’Ente ha raggiunto tanto più il suo scopo, quanto più ha saputo creare le condizioni per lo sviluppo economico e per  il  miglioramento  della qualità della vita dei cittadini.

--- Nel primo caso è sufficiente dotarsi di un sistema di controllo di gestione come quello descritto più sopra. Infatti sarà sufficiente differenziare i report forniti da quel sistema in modo da evidenziare con periodici e specifici elaborati i risultati ottenuti sugli obiettivi indicati dall’organo politico come strategici. Come si è detto più sopra, l’indicazione può venire dal Consiglio, quantomeno in sede di approvazione del Bilancio di Previsione e dell’allegata Relazione previsionale e programmatica, dalla Giunta o dai singoli Assessori anche in momenti diversi. Tra l’altro, il sistema di controllo di gestione, se efficacemente implementato, è in grado di aggregare gli obiettivi in specifici sottoinsiemi allo scopo di monitorare non il solo il singolo risultato, ma quell’insieme di risultati che determinano il successo di una determinata strategia. 

In conclusione, gli strumenti con cui è possibile svolgere questo tipo di controllo strategico, sono gli stessi adottabili per un efficace sistema di controllo di gestione, purché si porti una particolare attenzione all’aggregazione delle informazioni ottenute in funzione delle risposte attese dagli organi politici. 

---Nel secondo caso, non v’è dubbio che la modalità più efficace è quella di far svolgere periodicamente a società specializzate sondaggi di opinione per avere informazioni circa il giudizio che viene dato su aspetti specifici dell’attività amministrativa e/o circa un giudizio di sintesi sul complesso della stessa. Le recenti direttive ministeriali sembrano confermare che il legislatore in occasione dell’approvazione del D.Lgs 286/99, introducendo il controllo strategico nella P.A., avesse in mente proprio questo tipo di controllo. Non si può trascurare, però, la difficoltà di una sua classificazione e del suo conseguente inserimento nell’ambito dei controlli esercitabili dall’interno. Assai difficile, per comprensibili motivi, risulta l’individuazione di organi finalizzati a questo tipo di controllo che siano in grado di assicurare correttezza e scientificità alle rilevazioni e al tempo stesso, in quanto interni, la dovuta e necessaria trasparenza e conseguente pubblicità ai suoi report. 

In altri termini, è un tipo di controllo assai difficilmente istituzionalizzabile e la cui attuazione (tempi, modi, strumenti) è più opportuno che continui ad essere lasciata alla libera scelta degli organi politici, senza forzature dettate dal dover rispettare il contenuto di specifiche direttive centrali, ma che comporterebbero la costante tentazione di truccare, all’ “occorrenza”, le carte…

---Nel terzo caso, invece, ci troviamo di fronte alla modalità sicuramente più efficace e preferibile di implementazione del controllo strategico.

Il presupposto della distinzione dal precedente approccio è che non sempre è chiaro al cittadino ciò che viene fatto nel più ampio interesse della collettività e che pertanto è necessario individuare degli indicatori di efficacia-qualità che prescindano dal giudizio che il singolo cittadino è in grado di dare sulla loro idoneità a valutare la qualità dell’azione amministrativa.

In questo sta l’enorme limite della tanto oggi propugnata e reclamizzata attività di verifica che viene chiamata ( tanto per cambiare, con  bell’espressione inglese) “customer satisfaction”.

Non si può, infatti, non nutrire il timore che la strada su cui specifiche direttive stanno spingendo gli Enti porti allo stesso disastroso approdo cui ha portato il sistema di rilevazione del gradimento delle trasmissioni televisive, laddove la ricerca di un sempre maggior consenso da parte degli utenti interpellati ha comportato un’inarrestabile deriva della qualità della programmazione
. 

La scelta di indicatori di efficacia-qualità (abbiamo evidenziato più sopra la validità di questa equazione per la P.A.) deve invece essere effettuata in sede di programmazione, e quindi a monte, e la decisione sulla loro natura non può che spettare esclusivamente all’organo politico. In altri termini, l’Amministratore pubblico non può sottrarsi ad una responsabilità il cui esercizio, lungi dal poter essere delegato a cittadini scelti a campione, coinvolge la sua stessa sfera etica. Grava su di lui e solo su di lui il difficile compito di selezionare gli indicatori di qualità tramite una scelta che, se coscienziosamente compiuta,  corre il rischio di discostarsi  dalla percezione dei cittadini e, quindi, di ridurre il consenso. Un po’ come coloro che hanno la responsabilità della programmazione TV, gli Amministratori sono posti davanti al dilemma se rincorrere, sempre e comunque, il consenso o puntare, sempre e comunque, ad una migliore qualità del servizio reso, che in ultima analisi significa perseguire il vero interesse dei cittadini.

Alcuni Enti Locali hanno coraggiosamente intrapreso anche questa strada. Inoltre hanno nel contempo esteso il concetto di valutazione della qualità ben al di là di quello sotteso al mero rispetto dei parametri utilizzati dalle varie società certificatrici, che ha il significativo limite di intendere la qualità come portato pressocché esclusivo del rispetto di determinate procedure da adottarsi nel processo “produttivo”.

In ogni caso, per un avvio di questo processo sarà necessario cominciare ad inserire specifici indicatori di qualità accanto a quelli quantitativi propri dei sistemi di controllo di gestione. Interessante sarebbe inoltre associare al sistema l’attività dei tanti “Osservatori” che negli anni sono stati creati dagli Enti stessi proprio con la finalità di fornire informazioni sulle materie sulle quali l’Ente ha competenze specifiche, ma che per il momento non sono quasi mai stati utilizzati come strumenti di controllo interno.

Il controllo interno di legittimità


La facoltà di autorganizzazione degli EE.LL., esercitata tramite lo Statuto ed il Regolamento, ha fatto sì che molti di essi abbiano adottato specifiche forme di controllo interno di legittimità in sostituzione del controllo esterno sugli atti.

La modalità più ricorrente è quella di ri-affidare al Segretario Generale il controllo preventivo sugli atti di Giunta e di Consiglio. Lo si chiama spesso, negli Statuti, controllo di conformità alla leggi ed ai regolamenti, ma la sostanza non cambia. Quasi sempre, finora, gli Organi politici hanno, infatti, preferito sentirsi ancora garantiti dal parere di chi dovrebbe avere l’autorevolezza per emetterlo, prima di adottare atti che vanno di norma ad incidere sulla sfera di interessi collettivi ed individuali e che, pertanto, se non confezionati nel pieno rispetto delle norma, potrebbero comportare conseguenze anche assai pesanti in termini di responsabilità amministrativa, civile quando non penale.

Inoltre alcuni Enti hanno adottato una forma di controllo interno anche rispetto alle determinazioni dirigenziali, rispetto cioè a quegli atti di  mera gestione attraverso i quali viene data attuazione al complesso dell’attività amministrativa.

Solo che, per non incidere in misura intollerabile sui tempi, il controllo di legittimità sull’enorme numero di determinazioni dirigenziali viene esercitato ad avvenuta adozione (ed a prodotta efficacia) dell’atto e secondo una modalità di scelta a campione
. La titolarità di questo controllo a posteriori viene talvolta posta in capo al Segretario stesso,  magari coadiuvato da uno staff interno, talvolta affidata invece ad un soggetto collegiale  nominato ad hoc dall’organo politico (più spesso il Presidente, sentita la Giunta) e composto prevalentemente da membri esterni.

Fin qui lo stato delle cose  su cui alcune riflessioni sono d’obbligo:

anzitutto non può sfuggire come in entrambi i casi (controllo preventivo sugli atti di Giunta e Consiglio e controllo a posteriori sugli atti dirigenziali) chi ha voluto questo tipo di controllo non si sia sentito di riconoscere ai propri Dirigenti quella maturità che il legislatore ha riconosciuto agli Enti. I Dirigenti, infatti, debbono comunque fornire un parere preventivo di regolarità tecnica, che assorbe come è stato più volte chiarito, anche quello di legittimità, sugli atti di Giunta e Consiglio.

C’è dunque veramente bisogno di un doppio controllo, assegnandone un secondo ed ulteriore al Segretario? Indubbiamente un simile atteggiamento può contribuire a perpetuare la vecchia condizione di  irresponsabilità  dei Dirigenti anziché favorire la loro definitiva crescita. Tanto più se si ritiene opportuno mettere sotto controllo, sia pur successivo, anche gli atti di cui hanno esclusiva titolarità. 

In secondo luogo non può sfuggire come quest’ultimo controllo, effettuato a campione e a posteriori, non comporti nessun effetto pratico (poiché normalmente l’atto esaminato ha già prodotto la propria efficacia) se non quello di costringere gli amministratori, nei casi in cui vengano rilevati errori particolarmente gravi, ad azioni di autotutela. E quello, tutto sommato abbastanza secondario, di individuare zone di particolare debolezza giuridico- amministrativa nell’ambito della dirigenza dell’Ente; ma non v’è chi non veda come quest’ultimo scopo possa (e debba) essere perseguito con altri mezzi ben più efficaci.

L’opinione che personalmente ho maturato in questi anni, per esperienza diretta ed indiretta, mi porta a dire che gli Enti debbano comunque tendere al superamento di queste modalità di controllo interno di legittimità pur dopo averle eventualmente adottate per un periodo transitorio ed in ragione della percezione che si ha del grado di maturazione e di professionalità del proprio quadro dirigente. 

In altri termini, non si può escludere la loro temporanea necessità, ma solo se le si attua nella prospettiva del loro superamento.  

Va anche aggiunto che la loro temporanea attuazione può essere a volte consigliata dalla necessità di contrastare il rischio, che possono maggiormente correre proprio le realtà pubbliche più avanzate, di trascurare la legittimità degli atti  in omaggio alla ricerca di sempre maggiori livelli di efficienza e di efficacia.

Anche per questo motivo è per il momento consigliabile il mantenimento all’interno degli Enti più orientati alla sperimentazione ed all’innovazione delle due figure del Segretario e del Direttore Generale, cui affidare il controllo interno rispettivamente di legittimità e di efficienza-efficacia. Due figure che la legge non subordina l’una all’altra e che quindi possono essere poste credibilmente a presidio delle due funzioni proprio nella misura in cui si possano rivelare tra loro confliggenti.

Gli altri organi di controllo interno

Rimangono da svolgere alcune riflessioni sugli altri due Organi, oltre al Segretario ed al Direttore Generale, preposti al controllo interno negli Enti Locali: il Collegio dei Revisori dei conti ed il Nucleo di Valutazione. 

Come è noto il Collegio dei Revisori ha la caratteristica dell’obbligatorietà e le sue funzioni sono  definite dalle Legge, mentre l’esistenza del Nucleo di Valutazione non è altrettanto obbligatoria ma è determinata dall’applicabilità solo agli Enti che lo hanno istituito di alcune disposizioni dei CCNL e di alcune condizioni di miglior favore ricorrentemente contenute nelle leggi (soprattutto le Finanziarie).

Analogamente a quanto sopra sostenuto sull’ opportunità-necessità di coesistenza del Segretario, (imposto dalla legge) e del Direttore Generale (facoltativo) non ritengo che sia consigliabile intraprendere scorciatoie troppo semplificatorie che volessero attribuire ai Revisori di conti( previsti dalla Legge) anche le funzioni dei Nuclei di Valutazione (facoltativi).  Un efficace sistema di controllo interno proprio perché, come abbiamo visto, deve essere assai diversificato in ragione delle diverse finalità che si propone di perseguire, ha necessità di essere presidiato da organi e persone dotati di specifica, idonea ( e diversificata) professionalità. 

Ciononostante è più che evidente la necessità di una maggiore collaborazione (assai più stretta di quella pressocchè inesistente finora riscontrabile nella generalità degli Enti) fra Collegio, deputato in via prioritaria al controllo di regolarità contabile, sui Bilanci e sul rispetto della normativa in materia finanziaria, e Nucleo, destinato in prevalenza a collaborare con la Direzione Generale nella funzione di controllo interno di efficienza-efficacia
.

Il permanere di una pluralità di soggetti, formalmente costituiti, da coinvolgere nella funzione di controllo interno, almeno  in questa fase di crescita culturale della P.A., è sicuramente un fattore di

maggiore efficacia del sistema stesso. Si può o meno condividere questa valutazione:  censurabile sarebbe tuttavia il comportamento di Amministratori che, pur condividendola, cercassero ugualmente forzose semplificazioni allo scopo di avere una maggiore libertà d’azione, quando non (…honni soit qui mal y pense) di risparmiare su alcune retribuzioni.

La funzione della Corte dei Conti, l’attenzione sulla quale è stata recentemente richiamata dalla lettura della L.131/2003, dovrà consistere anche nell’accertamento dell’adeguatezza dei sistemi di controllo interno di cui si sono dotati i vari Enti. 
.

Oltrechè, naturalmente, nella vigilanza sul comportamento degli stessi organi e delle stesse figure cui il controllo interno è affidato. 

Non si può infatti eludere in conclusione l’opportunità di porsi una domanda (e di nutrire il connesso dubbio) che possiamo così formulare: 

possono figure e strutture nominate e revocabili dagli Organi politici, e quindi in qualche misura da questi dipendenti, svolgere adeguatamente la funzione di controllo sulle forme e sugli esiti di un’azione amministrativa la cui responsabilità di fronte agli elettori ricade per intero sugli Organi politici stessi? E’sufficiente la loro estraneità alla dotazione organica dell’Ente a garantire ciò? 

Il dubbio non è mio, ma della Corte dei Conti che l’ha esplicitato in una sua ben  nota recente relazione e vale per tutti i protagonisti del controllo interno finora elencati. 

Ma è un dubbio col quale sarà inevitabile continuare a convivere almeno fino a quando vorremo continuare a sostenere  che l’autonomia locale, per essere veramente tale, non debba più essere sottoposta ad alcun  tutoraggio esterno. Credo proprio che nessuno che abbia a cuore l’autonomia conquistata dagli Enti Locali, sia disposto a scambiarla con la certezza di terzietà che ci potevano dare (ma solo qualche volta….)  i controlli esterni: anche qui, come spesso accade (ma questa volta perfino con un doppio significato) tertium non datur.

� Vedi art. 11 DLgs 286/ 99  e l’art.147 del T.U. degli EE.LL.


� La Provincia di Bologna è capofila di un progetto di bench marking promosso da UPI E.R. tra cinque Amministrazioni Provinciali della Regione e avviato nel 2002 la cui validità  ha avuto il riconoscimento ufficiale da parte del Dipartimento della F.P. nel corso dell’ultimo Forum della P.A.


� Stesso discorso per gli obiettivi che il D.G. assegna ai Dirigenti. Nell’un caso e nell’altro gli obiettivi prescelti possono o meno essere compresi tra quelli individuati ai fini del controllo di gestione, ma mai, in nessun caso, coincidere totalmente con essi. 


-In tal modo si ottiene anche il non trascurabile risultato di concedere totale autonomia ai dirigenti nell’individuare gli obiettivi cui legare la retribuzione variabile della propria struttura consegnando completamente agli stessi questo importante strumento di gestione delle risorse umane.








�A suffragio di questa affermazione, valga, tra i tanti che se ne possono portare, l’esempio della trasformazione degli incroci regolati da semafori nelle attualissime “rotonde”. Normalmente il grado di gradimento da parte dei cittadini interessati è molto elevato in virtù dell’enorme risparmio di tempo dovuto allo snellimento del traffico nelle ore di punta. Non viene considerato il preoccupante incremento dell’incidentalità (soprattutto a danno di ciclisti e motociclisti) che tale trasformazione sta producendo.


� Su questi atti, come è noto, grava anche il preventivo controllo interno di regolarità contabile attuato dal “Ragioniere Capo”, qualora comportino spese o abbiano comunque incidenza sul Bilancio.


� Fortunatamente il T.U. ha peraltro sciolto gli Enti Locali dall’obbligo, in precedenza posto dal D.Lgs 286/99, di una poco comprensibile distinzione tra gli organi preposti rispettivamente al controllo di gestione e a quello strategico.





� Recentemente il Sindaco di uno dei più grandi Comuni italiani è stato oggetto di denuncia da parte della Corte dei Conti per non aver creato un adeguato sistema di controlli interni.





