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1-1DECRETIMONTI E L’ESIGENZA DI UN MAGGIOR CONTROLLO
SULLA SPESA PUBBLICA. I’INSUFFICIENZA DELL’ATTUALE
SISTEMA DEI CONTROLLI INTERNI NEGLI ENTI LOCALI1

La grave e persistente sitnazione di crisi economica del Paese e "adozione di nuove regole sul controlio
delle politiche di bilancio assunte a livello europeo al fine di salvaguardare il valore dell’euro, eliminare
i disavanzi, ridurre 'indebitamento ¢ consentire 1a ripresa hanno indoito il governo Monti ad adottare
una serie numerosa di provvedimenti legislativi rivolti al risanamento dei conti pubblici e alla crescita.
Tra gli altri, si ricordano in particolare:
- il decreto-legge 6 luglio 20012, n. 93 “Disposizioni urgenti per lu revisione della spesa pubblica con
invarianza dei servizi ai cittadini”, convertito dalla legge 7 agosto 2012, n. 135 {spending review)
- il decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174 “Disposizioni wrgenti in materia di finanza ¢ funzionamento

degli enti territoriall, nonché witeriori disposizioni in favore delle zone terremotate nel maggio 20027,

convertito con modificazioni dalla legge 7 dicembre 2012, n. 213.
1 due provvedimenti assumono particolare rilievo in quanto agiscono in maniera rigorosa sulla riduzione
della spesa e sul potenziamento del sistema dei controlli salf’attivith delle regioni e degli enti locall..
Lalegge 135/2012 di conversione del decreto sulla spending revew, oftre a intradurre modifiche prefonde
di natura istituzionale (riordino delle province, istituzione delle citth metropolitane, obbligo di esercizio
associato di funzioni e servizi comunali, incentivi alla fusione dei comuni - articoli 17 - 20}, prevede
procedure di messa in liguidazione e privatizzazione di societdl pubbliche {articolo 4), eslende il potere
ispettiva del Bipartimento della funziene pubblica e della Ragioneria generale dello Stato sulle societh a
totale partecipazione pubblica diretta o indiretta, prevede I"obbligo delle amministrazioni statali, regionali
e locali di comunicare al Dipartimento della [unzione pubblica Pelenco delle fondazioni, associazioni,
aziende speciali, agenzie, enti strumentali organisnii e altre unita istituzionali da esse controllate {articolo
6). Con specilico riferimento af tema dei controlli interni, articolo 3, commi 11 e seguenti del decreto,
prevede una disciplina transitoria della valutazione della performunce individuale e dei dirigenti nelle
more dei rinnovi contrattuali ¢ in attesa dell* applicazione di quanto disposto dall’articolo 19 del decreto
fegislativo 27 ottobre 2009, n. 130 {decreto Brunetta). Detta disciplina sard esaminata nel paragrafo 3.
Tl decreto-legge 174/2012 prevede il polenzizimento delle funzioni di controlio preventivo di legittimita
della Carte dei conti sughi atti di spesa delle regioni, introduce il giudizio di “parificazione” del
rendiconto da parte della medesima Corte, contiene disposizioni rivolie alla ridozione & al controllo
dei costi della politica. Ii titolo [1 del decreto & dedicato alle Provinee e ai Comuni; estende e potenzia
anche in questo caso i condrolli della Corle dei cond, introduce numerase modifiche al TUEL 267/2000,
riclisegna in maniera pilt ampia e garantista il sistema e I"ambito dei controlli interni, rafforza le funzioni
del responsabile del servizio linanziario degli cati, interviene sulla compuosizione e le funziont dei collegi
dei revisari, detta una nuova disciplina del riequilibrio finanziario degli enti in condizioni strutiuralmente
deficiturie. La nuova normativa costituird oggetto di esame nel paragrafo 2 del presente capitola con
richiami nei successivi paragrafi,
Tn via preliminare, si osserva che esplosione incantrollata dei costi della politica ¢ i numerosi episodi di
corruzione e di malcostume nell’uso di risorse pubbliche, verificatesi in aperto contrasto con le difficolti
di natura cconomica e sociale del Puesc, hunno accelerato 'emanazione di provvedimenti pilt idonei
a realizzare efficaci forme di controllo sulle regioni e sugli enti focali cost come previsto dal decreto-
legge 174/2012 ¢ dalla legge 6 novembre 2012, n. 190 recante “Disposizioni per la prevenzione ¢ la
repressione della corruzione e detl’ilegalith nella pubblica amministrazione™.
In realtd, la picna attuazione di un sistema organico di controlli interni, cosi come deflato da decreto
legislativo 30 luglio 1999, n. 286, esteso agli eati locali dall’art. 147 del TUEL n. 267/2000 e integrato
dal decreto legislativo 150/2009, stenta ad afiermarsi per il permanere di una serie di ostacoli. In primo
luogo, il sistema dei controlfi interni, ideato con riferimento al modello di efficienza e di efficacia di
tipo aziendale, rappresenta la parte conclusiva del processo di riforma delle amministrazioni publliche
ancora da realizzare in maniers compiuta, In secondo leogo, if pussagsio da un sistema di controlli esterni
di legittimitd sugli atti, introdotto da oltre un seeolo ¢ consolidarosi sulla buse dei principi di garanzia
e di osservanza delle norme, verso nuove forme di controllo che hanno per oggetto il funzionamento
complessivo dell’ente e il risultato dell’azione amminisorativa in termini di servizi resi alla collettivi,
implica una nuova cultura di governo delle istituzioni. In terzo luogo, I'introduzione di un nuovo sistema
“collaborativo™ di controlli in sostituzione del sistema conosciuto (e temuto) dei contrelli “repressivi”,
¢ la sua nawra di controlli interni, la cui attuazione & lasciata ally libera determinazione degli enti,
ha trovato impreparati gli enti stessi non sbituati o organizzare sedi ¢ momenti di verifica deli’attivith
posta in essere. Occorre, inolwe, considerare le difficoltid derivanti dall’esigenza di adottare modelli
razionali di “governance”, cui collacare i controlli, di individuare i soggetti idonei dotati di nnove
professionalitd, di introdurre soluzioni organizzative adeguate, di ricercare e utilizzare nuovi metodi e
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strumenti per 'esercizio del controllo. Da considerare infine la scarsu efficacia degli istituti ¢i garanzia
delle minoranze e delle commissioni consiliari di controflo che, laddove costituite, fon sono state quasi
mai in grade di esercitare un effettivo controllo di natra polilica e amministrativa sullativitd della
giunta e dell’amministrazione nel suo complesso.

E cosl, con le eccezioni rappresentate da pochi esempi virtuosi, Pattuazione del sistema integrato dei
controlli interni segna il passo negli enti focali, e non soltanto in essi, inducendo il legislatore a ralforzare
i controlli esterni ¢ il ruolo della Corte dei cond.

2 - IPRESUPPOSTI DEL SISTEMA DEI CONTROLLI INTERNI

2.1 - I principi e i criteri informatori della riforma delle amministrazioni pubbliche
La riforma delle amministrazioni pubbliche & un grande processo di trasformazione e di modernizzazione
avviato fin da 1993 con il decreto legislativo n. 29 e ancora in atto. Negli anni successivi il processo
si & sviluppato, in termini normativi, con le leggi i riforma del controlio della Corte dei conii sulle
amministrazioni dello Stato n. £9 ¢ 20 del 1994, con le leggi n. 39 e n. 127 del 1997, con i provvedimenii
di riforma del bilancio dello Stato (legge 3 aprile 1997, n. 94, decreto legislativo 7 agosto 1997, n. 279,
tegge 31 dicembre 2009, n. 196, legze 7 aprile 2011, n. 39)), von il d.PR. 30 marzo 1998, n. 112 sul
conferimento alle regioni e agli enti locali di Tunzioni dello Stato, con il decreto legislativo 30 marzo
1998, n. 80, che riordina e completa la normativa di riforma dettata nel 1993, con il decreto legislativo 30
luglio 1999, n. 286 sul nuovo sistema di conerodli intermd, con 1 decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 163
sull’ordinamento del favoro nelle amministrazioni pubbliche e, pilt recentemente, con la jegwe 4 marzo
2009, n. 15 e il relativo decreto legislativo 27 otiobre 2009, . 150 sull’ottimizzazione della produttivitd
del lavore pubblico e suil’efficicnza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni, con la legge 5 maggio
2009, n. 42 sul lederalismo fiscale e con in relativi decreti di attuazione emanati,
Nell'ambito dei suddetti provvedimenti di riforma occorre altresi ricordare la nuova disciplina della
dirigenza delle amministrazioni pubbliche sorta giit nel 1993 e successivamenie messa a punto dalle
leggl Bassanini del 1997, dalla legge Frattini del 15 luglio 2002, n, 143, ¢ dal decreto legislativo Branettu
150/2009. Per elfetto di tale disciplina, i dirigenti asswimoeno la titolaritd delle funzioni di gestione e le
relative responsabilita e sono chiamati a svolgere un ruelo del tutto nuovo rispetto al passato fortemente
caratterizzato da poteri, gualitd e capacith manageriali.
Per quanto riguarda gli enti locali, il processo di riforma nasce con I legge 8 giugno 1990, a. 142 sul
nuovo ordinamento delle autonomie locali e si sviluppa negli statuti degli enti medesimi, nefla disciplina
tell’ordinamento finanziario e contabile, approvata con il decreto legislativo 25 febbraio 1993, n. 77,
nella prospettiva del federalismo derivante dalla modifica del titolo V della Costituzione operaia con
legge cost. 18 ottobre 2001, n. 3 e nella richianuta legge n. 42/2009 sul federalismo fiscale.
Ii nuovo sistema dei controlli interai ha dunque le radici in detto scenario di riforma.
Ma quali sono le amministrazioni pubbliche oggetto di riforma?
E lu lepge a individuarle, sicch® non vi possono essere dubbi di interpretazione. Ai sensi dell’articolo |
del decreto legislativo n. 29/1993 (ora articolo 1 del decreto legislativo n. 165/2001), le amministrazioni
pubbliche sono le seguenti:

= Ammiinistrazioni dello Stato (comprese scuole ed istituzioni educative)

» Aviende e Amministrazioni detlo State ad ordinamento autonomo

* Regioni

* Province

* Comuni

* Comunith Montane

» Consorzi ed ussociazioni di Enti locali

= Istituzioni universitarie

= Istituli autonomi case popolari

= Camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e loro associazioni

* Enti pubMici non economici nuzionali, regionali e locali

= Amministrazioni, Aziende ed Enti del Servizio Sanitario Nazionale (5.5.N.)

= Agenzia per la rappresenlanza negoziale delle Pubbliche Amministrazioni (Aran)

* Agenzie
Alle ammiministrazioni suddette si applicano i principi e i contenuti della riforma che & possibile sintetizzare
in re grandi linee:

* enunciazione degli obiettivi strategici do assvmere come finalith fondamentali;

* criteri ispiratori del modello organizzativa;

Impasse

Riforma
delle Amm.ni
Puhbliche

Riforma
degli Enti locali

Amm.ni
Pubbliche
interessate

Pringipi
della riforma
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= principio della separazione tra politica e amyministrazione, o meglio, principio della distinzione
delle funzioni tra oreani di governo e dirigenti.
Finalita

della riforma

Criteri ispiratori
dell'organiz.ne

Esigenza di
razionalizzazione
nella situazione
di crisi

Distinziane

delle funzioni

Funzioni degii
ergani di gaverno

Le finalith fondamentali sono le seguenti:
» accrescere |'efficienza, anche mediante il coordinato sviluppo di sistemi informativi pubblici
« razionalizzare il costo del lavoro pubblico, contenendo la spesa entro § vincoli di spesa pubblica
= realizzare la mighore utilizzazione delle risorse umane, curando;

- la formazione e lo sviluppo professionale
- la garanzia delle pari opportunitd
- I'applicazione di condizioni uniformi rispetto a quelle del lavoro privato
In ordine al primo punta, l'accrescimento dell’efficienza della P.A. costituisce un fine fondamentale nel
momento in coi sono assai diffusi | fenomeni di insoddisfacente funzionamento degli uffici; fenomenti
che derivano da molte cause le quali si ricollegano alla concezione burocratica dell’amministrazione. 11
coordinato sviluppo dei sistemi informativi e di nuove teenologie rappresenta, perlanto, i contributo
netevole al processo di modernizzazione.
La razionalizzazione del costo def lavore pubblico implica una maggiare attenzione alla produttivitd del
lavoro medesimo e mira a governare un fenomeno che crea problemi soprattutto di ordine finanziario
per quanto riguarda [a copertura della spesa. L'individuazione di tetti massimi di spesa per il rinnovo dei
contratti nel pubblico impiego agisce gii in tale direzione. Ma la razionalizzazione passa necessariamente
attraverso esigenza di realizzare la migliore ntilizzazione delle risorse umane altraverso tre opzioni
indicate dallo stesso fegislatore:
= lc iniziative di formaziene e di sviluppo professionale, che costituiscono fattori fondamentali di
riforima in tutte le loro manifestazioni;
* I"esigenza di assicurare pari opportuniti non sellanto tra vomini e donne, ma anche in senso pid
ampio con riferimento agli accessi e alle possibilita di carriera;
» la tendenza alla privatizzazione della disciplina del pubblico impiego.
[ eriteri ispiratori dell’organizzazione delle amministrazioni pubbliche, dettati dall’ articolo 2 del decreto
legislativo n, 165/2001, sono i seguenti:
= funzionalitd rispetto ai compit e ai programmi di attivitk, nel perseguimento degli obiettivi di
efficienza, efficacia ed economicita
» ampia flessibilitd, gorantendo adeguati margini alle determinazioni operative e gestionali dei dirigenti
= collegamento delle attivitd degli uffici ed inierconnessione mediante sistemi informatici e statistici
pubblici
= garanziz dell’imparzialith ¢ della trasparenza dell’azione amministrativa, anche atiraverso
I"istituzione di apposite strutture per I'informazione ai citiadini
» armonizzazione degli orari di servizio e di apertura degli vffici con le esigenze dell’utenza e con gli
orari delle amminisurazioni pubbliche dei paesi dell’Unione Europea,
Come si pud osservare i criteri ispiratori dell’organizzazione sone orientati non sollanto a realizzare
un modeilo di amministrazione garante dell’imparzialitd e della trasparenza, bensi a conligurare un
neovo modo di amministrare fondato sull’efficienza, sull’efficacia e sull’economiciti, secondo la
logica e la cultura del risultato da conseguire, Di qui i criteri dell’organizzazione per “programmi ¢
progeit’”, dell’ampia flessibilith gestionale, del collegamento informatico degli uffici pubblici in rete,
dell’istituzione degli Uffici per fe relazioni con il pubblico e degli “Sportelli” al servizio di cittadini e di
imprese, dell"armonizzazione degli orari di servizio degli uffici pubblici con le esigenze degli utenti,
Questo nuovo modo di amministrare & divenuto oggi indispensabile per poter governare le amministraziont
pubbliche nella grave situazione di crisi del Paese.

2.2 - Il principio della distinzione delle funzioni attribuite agli organi di governo e ai dirigenti come
chiave di volta della riforma

Tl principio della distinzione delle funzioni lra organi di governo e dirigenti costituisce unt elemento critico
dell’interc processo di riforma, 1a cui piena applicazione di luogo ancora oggi a molieplici problemi.
In realid, i1 principio sottende un modello di programumazione, gestione e controllo nel quale organi
di zoverno, dirigenti e soggetti preposti al controllo svolgono ruoli distinti, ma tra loro sireftamente
collegati in una logica di “governance”.

Detto modello emerge chiaramente dalia figure 1 e 2 (riporiate nella pagina seguente) nelle quali il principio della
distinzione delle funzioni viene rappresentato con riferimento alle wmministrazioni dello Stato e agli ent locali.
Si pud osservare come 1a funzione di indirizzo politico-amministrative attribuita agli organi di governo
non sia generica, né indefinita, Al contrario, essa costiluisce il punto di avvio dell’inlera allivila
istituzionale in quanto si manifesta attraversa la definizione di obietivi. di prioritd, di piani, di programmi



sezione | Programmazione, bilancio, finanza, contabilita, controlli CAP. | PARAG, | PAc.
Vv 1 sistema dei controlli interni e la performance | 45 212023

e di direttive pencrali per Pazione amministrativa e per la gestione da parte dei dirigenti, nonché nella

individuazione delle risorse umane, materiali ed economico- finanziare da destinare alle diverse finalitd | Funzioni

e Ia loro ripartizione tra i centri di responsabilith amministrativa, dei dirigenti

Lrattivitd di indirizzo politico-smministrativo & rivolta essenzialmente ai dirigenl titolari di strutture apicali
dell’amministrazione ai quali spetta |"adozione degli atti & dei provvedimenti amministrativi, compresi tutti gli
atti che impegnano I amuministrazione verso 1" esterno, nonché la gestione finanziaria, tecnica & anmiministrativa
mediante autonomi poleri di spesa, di organizzazione delle risorse nmane, strumentali e di controlle. Essi seno

responsabili in via esclusiva dellattivith amministrativa, della gestione e dei relativi risultati,

La distinzione delle funzioni neil Ministeri

Art. 4, cleart. 14
D.lgs 165/2001

INDIRIZZO
POLITICO

AMMINISTRATIVO

Verifica
ispondenza
risultati

Art. 4, c.1, D.Igs - MAKING I GESTIONE
165/2001 POLICY l
D.Lgs 286/1999 Art. 4,c.2 eart. 17

D.lgs 16572001

*Gestione finanziaria, tecnica, amministrativa
sAdozione di tutti gli atti

»Autonomia di spesa, di organizzazione delle risorse, di
controllo

=Responsabilita della gestione e dei risultati
Figura |

La distinzione delle funzioni negli Enti locali

{Art. 36, 42, 48, 50)
S Eﬁ::fri:";g_ 1 INDIRIZZO0 POLITICO-
{Art. 233) .. finanaziarie AMMINISTRATIVO
\N
M

onsultazione [

Cantrolli
————

(Art. 147, 196, 197, 198) o MAKING

POLICY

GESTIONE ;

(Art. 107, 108, 111)

»

«Gestione finanziaria, tecnica, amminjstrativa
=Adoziane di tutti gli atti e provvedimenti amministrativi
«Autonomia di spesa, di organizzazione delle risorse, di controllo

*Responsabilitd della correttezza amministrativa, della efficienza e dei
risultati della gestione

Figura 2
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Policy making

Funzioni

di controllo degli
argani di governo
e dei dirigenti

GCancezione
aziendale

Estensione
di regole
aziendali

Modello
concettuale
di riferimento

T.e funzioni di indirizzo politico-amministrativo spettano dungue agli organi di governo e le funzioni di
aestione ai divigenti. Ma questi ultimi esercitano anche un’alira funzione di grande rilievo, che possiamo
chiamare di policy making, la quale consiste nel prestare la propria collaborazione agli organi di governo
nell'esercizio della loro funziene di indivizzo politico-amministrative attraverso la presentazione di
proposte in ordine agli ohiettivi, ai programmi, ai piani da realizzare nell’ambilo di rispettiva competenza
e alle risorse necessarie. Al limite, potranno essere concordate anche e direttive generali atiraverso un
proficuo rapporto di negoziazione che, da un lato, agevala esercizio della funzione di indirizzo e, dall altro
lato, rende pill concreta e coerente "azione amministrativa e la gestione, Tuttavia, mentre nei ministert la
negoziazione ¢ pitl complessa, negli enti locali di muaggiori dimensioni essa & agevolata dall’esistenza di
uno strumento budgettario come il PEG (Plano esecutivo di gestione), che la Giunta assegna ai dirigenti,
e dall'eventuale presenza della figura del Direttore generale che svolge. tra ’altro, una delicata azione di
raccorda tra organi di governo e dirigenti, assumendo a responsabilitd della proposta di PEG.

1l rapporto tra organi di governo e dirigenti, originate dal principio della distinzione delle funzioni, si
sviluppa e si conclude attraverso esercizio delle funzioni di conbrollo che appariengono sia aghi organi
di governo che ai dirigenti in due diversi ambiti. Tn particolare, nei ministeri [ prima forma di controllo
apparliene al ministo ed & svolta dall’OTV che non sollanto propone al ministro la valutazione dei dirigent
preposti agli uffict di livello dirigenziale generale sulla base delle direttive della CIVIT, ma che interviene
anche nel controllo strategico. Si tratta, in sostanza, di strumenti rivolti a portare a conoseenza del ministro
(ma anche degli stessi ditigenti nella concezione del controllo collaborativoe) i1 livello di conseguimento
degli obiettivi assegnali ai dirigenti efo i motivi della mancata o parziale realizzazione. 11 tipo di controllo
atribuito ai dirigenti & invece di natura direzionale e investe 1a relativa pestione e il personale assegnato.
Analogamente, negli enti locali i supporto alla funzione di controllo spettante agli organi di governo
pud essere assegnato afl’OIV oppure 2 un servizio di controllo interno o ad altra strutiura che svolge
le funzioni proprie dell’ organismo indipendente di valutazione previsto dall’aticolo 14 del decreto
legislativo 150/2009.

2.3 - Il modello aziendale sottostante: 1a strumentalitd del’atto amministrativo e I'orientamento al risultato
L'intero processo di riforma e di modernizzazione delle amministraziont pubbliche ruota intorno aila
cosiddetta “roncezione aziendale” delle amministrazioni medesime. Cid non significa negare la natura
tipica degli enti pubblici che & ben diversa dalle imprese, bensi concepire detli enti come sirutture in
grado di erogare servizi secondo logiche di programmazione e adottando criteri e principi di efficienza, di
efficacia e di economiciti che sano propri delle imprese ¢ di altre organizzazioni. Cosi come Pimpresa si
proietta nel mercaro pianificando gli obiettivi da raggiungere e affinando le tecniche di gestione in modo
da essere competitiva, alto stesso mode ente pubblica dovrebbe realizzare i prapri fini istituzionali
rivolgendosi verso 'esterno per erogure servizi utili alla collettivitd sulla base det principi dell’efficienza,
dell’efficacia e dell’economicita

Se "approccio aziendale & semptice nella sua enunciazione, ben pit difficile ne appare 1 alluazione in un
sistema caratterizzato daila forte tendenza delle amministrazioni pubbliche ad essere autoreferenziali, ad
autoalimentarsi, o perdere di vista gli obicttivi {inali da raggiungere.

L'estensione agli enti locali di strumenti organizzativi e metodologici che, maturati e sviluppati nell’ambito
degli smdi e delle applicazioni delle dostrine aziendali, possono essere utilmente adattati e trasferiti nel mondo
defla pubblica amministrazione, contribuisce pertanto ad agevolure e a migliorare 'azione di governo.

Cid premesso, il modello concettuale di riferimento del passaggio da un’amministrazione che procede
per aiti verso un’amministrazione evientata al risudtato, per soddisfare i bisogni della collettivith senza
sprechi e inefficienze, & tracciato nella figura seguente:

Schematizzazione della concezione
aziendale dell’ente locale

Programmazione

Direttiva-PEG EFFICIENZA EFFICACIA CONGRUENZA

ECONOMICITA
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11 modello pone in evidenza come, nelt’esperienza della pubblica amministrazione italiana, 'attenzione | Binomio
$i sia sloricamenle concentrata e continui a concentrarsi, in maniera prevalente, sul binomio organi-atti. | organi-atti

La stessa legislazione ¢ la culiura giuridica che permea le amministrazioni sone rivolie a far emergere
la capaciti di produrre atti, di gestire i procedimenti, di garantire che essi siano fegittimi, regolari,
trasparenti.

Anche la rilevanza degli organi di governo si manifesta nel momento in cui pongono in essere atti
amministrativi, pur sapendo che Ta loro sfera di atlivitd & pit ampia, Le sunzioni nei confronti degli organi
sono quasi sempre previste dall’ordinamento come conseguenza defla mancata adozione di alii sicché,
per esempio, la mancata approvazione del biluncio da parte di un consiglio comunale o provinciale
preoccupa pilt per i conseguenti effetti di scioglimento del consiglio stesso, che non per la difficoltd di
non poter disporre tempestivamente di un indispensubile strumento di governo e di gestiore.

Questa concezione, che affonda le vadici nella nostra tradizione, ha condotto a esalture 1a natura e il
significato dell’atto amministrativo che, invece di essere considerato strumento dell’attivith posta in
essere, & diventato un fine, un obiettivo, un prodotto. In diversi casi, il numero degli atti amministrativi
adottati vienc addiritiura assunto come indicatore di attivith di organi ¢ di uffici, prescindendo da
qualsiasi ulteriore analisi in ordine agli effeiti che quegli alti hanno o non hanre prodotio sul sistema
socio-economico.

Ad eccezione dei casi, peraltro numerosi, relativi all’'emanazione di arti df mera regolozione, atio
amministrativo viene considerato, nello spirito della riforma, come uno strumento destinalo a realizzare
le attivitd necessarie a conseguire ohicllivi predeterminati,

Molie indagini sulla tipologia degli atti degli enti locali dimostrano che la grande maggioranza dei
medesimi riguarda [o stato giuridico e il trattamento economico del personale o 1"acquisizione di beni
e servizi attraverso la stipulazione di contratti, Nel linguaggio economico, ¢id significa che gli ati
amministrativi sono prevalentemente rivolti all’acquisizione di fattori di produzione.

Personale, beni e servizi costituiscono il “potenziale produttive” degli enti locali rivolto a realizzare quei
servizi pubblici che essi sono istituzionalmente chiamati ad assicurare alla collettivitd. Questi altimi
costituiscono, tuttavia, soltanto I obietrivo inrermedio dell’ azione amministrativa.

Nel settore del trasporio pubblico locale, per esempio, realizzare un servizio di autolinee efficiente,
ben organizzato, perfettamente funzionante, non significa necessariamente aver conseguito il successo.
Occorre che vi sin un altro requisito essenziule: Uidoneitd del servizio prodotto a soddisfare un bisogno
pubblico (nell’esempio, un effettivo bisogno di mobilit).

Nello schema conceltuale indicato, Uebiettivo finale &, dunque, rappresentato dal soddisfacimento di un
bisogno pubblico che chiude il processo razionale di decisione e di gestione. Ne deriva che da questo
punto terminale occorrerebbe partire, a ritroso, per determinare le linee e i contenuti dell’attivita di
governo degli enti locali.

La conoscenza dei bisogni di una collewtivitd ¢ delle particolar caratteristiche con fe quali cssi si
manifestano dovrebbe rappresentare il presupposto fondumentale dei processi di decisione degli organi
di governo cui spetta la scelta degli obiettivi strategici da realizzare (Consigli comunali e provinciali)) e
la scelta degli obiettivi di gestione coerenti con [e decisioni suddetie da assegnare insieme con [e risorse
ai dirigenti (Giunie). Non si tratta comunque di ura conoscenza generica, in quanto i bisogni vanno
analizzati, approfonditi, misurali aliraverso idosei indicatori e successivamenie selezionali in relazione
ai vincoli esistenti secondo logiche di programmazione.

Nello stesso schema trovano agevole collocazione i concetti dell’efficienza, dell’efficacia e
dell’economicitd che costituiscono Ia nuova frontiera delle amministrazioni pubbliche. A prescindere da
definizioni pill complesse e pitl appropriate, l'efficienza & un rapporto out/inpui che attiene al costo dei
fattori impiegati nella realizzazione dei servizi in relazione ai risultan ottenuti, L' ¢fficacio indica 'idoneita
del servizio prodotte a soddisfare il bisogno pubblico cui & direlto, e perlanto atticne prevalentemente
al livello qualitativo e quantitativo del scrvizio stesso. 17 economicité racchiude entrambi i coneetti ¢ si
riferisce all'inlero processo ponendo a raffronto i costi e i tisultat finali.

1 livelit di efficienza, di efficacia e di economicith sono ormai misurabili con riferimento a molte delle
attivitd degli enti locali, pur sassistendo walune difficolth per alcuni servizi a carattere generale.

Lo schema suddetto rappresenta un semplice modello concettuale di riferimento per "azione di governo
che, secondo la logica aziendale, & orientata al risuliato. Esso consente, in particolare, di valutare
Vefficienza e I'efficacia dell’azione politico-amministrativa atteaverso il confronio tra mezzi impiegati,
servizi prodotti e risultati finali conseguiti in termini di miglioramento delle condizioni di vita delle
comunild amminisirate. In tal sense, lo schemu concorre a dare concrelo significato al sistema dei
cantrolli inlermni,

2.4 - Il sistema integrato di pianificazione, programmazione e controllo
In un sisterna integrato di pianilicazione, programmazione e controllo i nuovi strumenti previsti datla
riforma e gli stessi controlli trovano una pit appropriata collocazione. Ma nell'esperienza della pubblica
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amministrazione italiana la programmazione come metodo normale di governo non & mai decollata,
nonostante i tentalivi di deltare una normativa nuova e cocrente in ordine al bilancio e ai processi
decisionali e di gestione della spesa pubblica attraverso importanti leggi di riforma.

In particolare il biluneio dello Stato, pur nella sus nuova configurazione, ha continuato ad assumere
valore pid in termini negacivi di limite all’espansione della spesa e di contenimento del disavanzo, che
non in termini positivi di programmazione defle attiviti da svolgere e degli intervent du realizzare di cui
gli stanziamenti costituiscono espressione finanziaria e temporale.

La prevalenza della funzione antorizzatoria ¢ frenante del biluncio & rimasta immutate anche con
riferimento agli enti focall, sicché oggi, a distanza di oftre trent” anni dai primi tentativi di riforma, si pud
constatare lo scarso successo dei nuovi strumenti introdotti in relazione al ruolo di programmazione che
erano destinati a svolgere,

In particolare negli enti locali & ancora poco presente il presupposto logico che sta alla base della
programmazione di bilancio e che avrebbe dovato esprimersi nello stretto collegamento tra il programma
di governo, il piazno generale di sviluppo, la relazione previsionale e programmatica, il bilancio
pluriennale, inteso coime strumento di programmazione {inanziaria, e it bilancio annuale, inteso come
strumento di governo. T motivi dello scarso successo sono diversi e in parte collegati alle sitnazioni
organizzative tocall.

Inbreve, si pud affermare che gli strumenti di programmazione di bilancio non sono decollati proprio perche
i processi di decisione a livello di enti locali, come pure in altri settori della pubblica amministrazione,
hanno continuato a seguire la linea dell’emergenza, della frammentazione, dell'improvvisazione, del
riferirento al breve periodo e, a volte, della schizofrenia.

La scelta operata nel decreto legislativo 77/1993 in ordine alla disciplina deghi strumenti di bilancio
teneva conte della situazione esistente nella quasi generalitd dei comuni e delle province e collocava il
bilancio annuale di previsione al centro del sistema di contabilitd in una posizione di preminenza rispetto
agli altri strumenti di programmazione, come si evince nella figura 3.

Sistema di bilancio previsto dal
18.8.2000, n. 267

).1gs.

RELAZIONE BILANCIO o autorizzatorio
= PREVISTONALR PLURIENNALE \
E PROGRAMMATICA 4 valori correnti
Titoli
Funiiod PROGRAMMI PROGRAMMI
R E TITOLI
intecventi PROGETTI SERVIZI
INTERVENTI

Servizi
centri di costo

Taterventi
caupitoli

Programmi
progeiti
Obictlivi di gestione
Dotazioni necessarie
Responsabilita di risultato

Fisura 3

Pur riconoseendo ehe la scelta era improntata o un forte senso di realismo, |"aver wttavia attribuito alla
Relazione previsionale e programmalica e al Bilancio pluriennale un ruolo apparentemente secondario
(allesati al Bilancio annuale!} avrebbe potuto contrastare il tentativo di ricondurre le decisioni di spesa
in quel contesto di maggiore razionalitd che & dato proprio dul collegamento degli strumenti di hilancio
con gli sirumenti di programmazione. A prima vista lo schema sembrava infauti configurare il bilancio
annuale di previsione come “prins”, come punto di partenza e di riferimento per I'elaborazione dei
documenti di piano.
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La Relazione previsionale e programmatica & infaitt redatta nella parte spesa “per programmi e per
evertuali progetti, con espresso riferimenta ai programmi indicati nel bilancio annuale e nel bilancio
pluriennale...”.

Per quanto riguarda poi if bilancio pluriennale, [a sua struttura molto vicina a quella del bilancio annuale
e la nuova funzione autorizzatoria ad esso altribuita, se da un lato consenlivane di imprimere a guesto
documento maggiore significato operativo, dall’aftro luto ne rendevano pidl vineolato ¢ problematico il
cenienuto in termini di strumento della programmazione finanziaria,

Il successo del nuovo sistema introdotto, lu cui disciplina attualmente vigenle & interamente confluita
nella parte I del testo unico sull’ordinamento degli enti locali 18 agosto 2000, n. 267, dipende, dunque,
dulla capacith delle singole amministrazioni di porre in essere bilanci di previsione che abbiano effettivi
conlenuti programmatici, interpretando in maniera sistematica ed evelutiva la normativa suddetia.

Si tratta in sostanza di assicurare fin dall’inizio che le scelte di biluncio corrispondane, in termini di
quantificazione finanziuria, agli obiettivi che gli orguni di governo intendono realizzare e costituiscano,
nello stesso tempo, direttive e vineoli per attivith dei dirigenti o dei responsabili dei servizi. Quesio
modo di coneepire il nuovo bilancio di previsione annuale sia come strumento di governo, sia come
strumento di direzione 2 presente nefla normativa in esame. Cid si evince anche dall’interpretazione data
al riguardo dall’ Osservatorio sulla finanza e contabilita degli enti locali e dallo stesso legislatore che, in
sede di redazione del testo unico, ha operato I"inversione nella denominazione del ticolo U da “Bilanci e
programmazione” a “Programmazione e bilanci™, modifica che va ben olue 1"aspetio leuterale.

Sotto Paspetto ded biluncio inteso come strumento di governo, lz nuova normativa richiama pit volte
il contenitto programmatico del bilancio medesimo e introduce modifiche alta sua siutera, ampliando
in particolare |'estensione dell’uniti previsionale di base ritenuta significativa i fini della valutazione
putitica da parte del consiglio.

Sotto il secondo aspetto, la caratterizzazione del bilancio come strumento di direzione emerge dal suo
stretto collepamento con [ organizzazione e con [attivita dei servizi che implica una logica budgetiaria
e che si esprime attraverso la novith del piano eseculivo di gestione.

Ma anche altre disposizioni del nuove ordinamento finanziurio e contabile st prestuno ad essere interpretate
in termini di programmazione di bitancio sicché, attraverso opporiune integrazioni e ulteriori sviluppi
in sede regolamentare, cosi come & avvenulo in diversi enti locali, si manifesta possibile configurare un
“circolo virtuoso™ cui riferive 1 processi di decisione, di gestione e di controllo del tipo indicato nella
figura 4.

MEZZE
IVTTEGHT FINANZIART
———
COSTI N o
RENDIMENTI NTRATE
———
RISULTATI

Figura 4

57 tratta di uno sehema logico di riferimento in cui gli strumenti e ghi istitati vengono ordinati in maniera
sequenziale e coerente. Lo schema non rappresenta tuttavia un modello meramente teorico € astratto,
bensi trova nella sua stretta aderenza alla normativa vigente concrete possibilitd di applicazione, in senso
complessivo o parziale, laddove sussistano condizioni favorevoli,
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Il punto di partenza & dato dal Programma di mandato cui si collega il Piano generale di sviluppo e
la Relazione previsionale e programmatica. Quest’ultima esplicita 'indifizzo politico-amministrativo
espresso dal consiglio, individua gli obiettivi do raggiungere, nell’arco minime di un triennio, orienta e
informa gli altri strumenti di programmazione socio-econpmica, (inanziaria e di bilancio.

Particolare rilievo assume I'individuazione piii precisa possibile degli obiettivi da raggiungere, attraverso
{'introduzione di opportuni indicatori, proprio perché la concretezza del piano & un requisito preliminare
alla sua possibilitd di attuazione mediante il collegamento con gli strument di bilancio. Significativo
in tal senso & I"obbligo di allegare al bilancio il progranmma iriennale dei lavori pubblici, previsto dalla
legge 11 lebbraio 1994, n. 109, che, dovendo necessariamente riferirsi ai progelli preliminari delle opere,
abmeno per il primo anno, pud costituire una parte importante e concreta della Relazione medesima.
Alla Relazione previsionale e programumatica si collega il bilancio pluriennale che, nel prevedere il
quadro dei mezzi finanziari disponibili nel medio periodo dat destinare al finanziamento delle spese
occorrenti alla realizzazione degli obiettivi individuati, svolge una duplice funzione come stumento
di programmazione finanziaria, In primo luogo, esso traduce in termini finanziari gli abiettivi della
Relazione previsionale e programmatica, operando una sorta di verifica di credibilith o di concretezza
delle scelte di piano.

In aliri termini, se I'obiettivo & stato indicato in termini troppo vaghi e generici, non si manifesta
possibile fa sua traduzione in termini finanziari e il processo di programmazione di bilancio si arresta. Se
invece I"obiefiivo risulta sufficientemente individuato, si pud procedere in sede di bilancio pluriennale
ad ulteriori precisazioni e pervenire poi alla quantificazione della spesa necessaria. Se infine |"obiettivo
indicato nella Relazione previsionale ¢ programmatica risulta definito in manicra puntuale ¢ persino
valutato correttamente con riferimento alla spesa, in sede di bilancio pluriennale se ne prenderd
semplicemente ittto,

L'altra funzione fondamentale del bilancio pluriennale consiste netla verifica della coerenza dell’emith
della spesa necessaria per conseguire gli obiettivi programmati con le risorse finanziarie disponibili nel
medio periodo. In considerazione defla scarsiti delle risorse e ded requisito del pareggio del bilancia,
questa verifica implica 1'esigenza di individuare ie prioritd nelle scelte di piano e di graduare gli obiettivi
da raggiungere nel periodo di tfempo considerato in mado da assicurare la copertura delle spese necessarie
alla loro realizzazione.

Nello schema in esaime, il bilancio annuale di previsione si colloca nella scia del bilancio pluriennale di
cui costituisce [a parte afferente al primo anno. Tale coincidenza, espressamente prevista dalla legge, non
vil dunque intesa in termini meramente cantabili, ma come necessario collegamento tra due strumenti
che seguono la stessu logica e che si differenziano essenzialmente per il diverso periodo di tempo cui
si riferiscono le rispettive previsioni, La funzione autorizzaloria atiribuita al bilancio pluriennale e i
sistema di classificazione della spesa, molto vicina z quella del hilancio annuale, confermano 1evidenza
di una visione unitaria e fortemente integrata dei due documenti. In sostanza, il bilancio di previsione
annuale pud derivare interamente dal bilancio pluriennale e, nella qualitd di documento fondamentale di
autorizzazione della gestione, consentirh di effettuare le entrale ¢ le spese in esso previste per realizzare
ali obiettivi, o quella parte di essi, che si riferiscono al primo anno.

E evidente che nel processo di programmazione di bilancio fin qui descritto i vincoli di sequenzialita
logica e di coerenza che caratterizzano i vari strumenti operana tutti con riferimento a un solo soggetto
che & il consiglio comunale o provinciale competente a deliberare in materia.

Fin qui il modello indica un processo coerente e ruzionale di decisioni di entrata e di spesi. Ma non basta.
E necessario che le decisioni si trasformino in azioni concrete, in risultali consegniti, in effettive utiliti
per le comunita locali. Occorre in altri termini introdurre nuove e moderne soluzioni organizzative,
chiarire ruoli e competenze all'interno dell’amministrazione, rendere operanti i sistemi di controflo
previsii dalla normariva.

Un notevole passo avanti in tale direzione & rappresentato dal Piano esecutivo di gestione (PEG) con
il quale la giunta, sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato dal consiglio, determina gli
obictlivi da raggiungere da parte dei dirigenti o dei responsabili dei servizi e assegna loro le dotazioni
necessarie al conseguimento degli obiettivi medesimi.

Questo importante strumento, se ben redaito, pud realizzare il collegamento tra decisioni di bilancio e
gestione, dando applicazione al principio della distinzione delle funzioni tra organi di governo e dirigenti.
Proprio in virtd del richiamato principio, i fenomeni di gestione del bilancio dovrebbero riguardare
esclusivamente le strulture organizzative degli end locali ¢ svolgersi all'interno delle medesime
interessundo i processi di lavoro e coinvolgendo la responsabilita dei dirigenti. Ne consegue che I'effettiva
realizzazione deghi obiettivi di gestione assegnati dipeaderd molto dallefficienza organizzativa e dalle
qualita prolessionali del personale, ma anche dalla capacitd di introdurre nuovi metedi di lavoro in grado
di superare i tradizionali e ineffiicienti modelli buracratici.

Cosi, per esempio, in un sistema di programmazione di bilancio, il modello dell’ "organizzazione per
progeti”, che alfida a singole strutture o a gruppi i lavoro IMattuazione di iniziative ben definite in
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termini progettuali, di tlempo e di risultato, & senz’altro preferibile al modello dell " organizzazione per
arti” che, immersa e dispersa nella grande varieth di provvedimenti da porre in essere, segue le pill
stravaganti procedure e finisce per perdere di vista if risultato da raggiungere.

La logica della gestione basata sui risultati si manifesta indispensabile per rendere significativi i nuovi
strumenti di controllo previsti dafla normativa e che saranno illustrati in seguito. La fasc del controllo
completa il circolo virteoso della programmazione di bilancio e consente, tra Ualtro, di poter disporre di
utili informazioni sull’andamento della gestione con riferimento ai costi sostenuti, ai risultati conseguiti,
agli scostamenti rispetto agli obiettivi programmati, alle cause che li hanne determinati e a numerosi
altri aspetti.

Si tratra di valutazioni complesse, ma importanti ai fini della verifica del processo di decisione e di gestione
perché consentono di riprendere in esame gli obiettivi individuati nei documenti di programmazione per
procedere a una loro eventuale conferma, eliminazione o riformulazione. Pilt in generale, tali valutazioni
consentono di “aggiustare il tiro™ in un sistema continuo e circolare di programmazione scorrevole,

Un impulso notevole alP’implementazione di tale modello & dato dal decreto 15072009 che, attraverso
i"adozione obbligatoria per tutte le amministrazioni pubbliche del ciclo di gestione della performance
e dei relativi strumenti di programmazione, monitoraggio e controllo della performance organizzativa e
individuale consente di ricondurre i1 intero sistema delle decisioni e della gestione nella giusta direzione
del soddisfacimento dei bisogni pubblici in un quadro di efficienza, efficacia ed economicitl dell’azione
Armuministrativa.

3 - LA DISCIPLINA DEL SISTEMA DEI CONTROLLI INTERINX

3.1 - Tl decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286 e successive modifiche: rivrdino e potenziamento
dei meccanismi ¢ degli strumenti di monitoraggio e di valutazione dei costi, dei rendimenti e
dei risulisti dell’attivitih svolta dalle amministrazioni pubbliche

La discipling fondamentale det controlli interni & contenuta nel decreto Iegislativo 30 luglio 1999, n. 286

che st colloca nelta scia della riforma delle amministrazioni pubbliche non soltanto sul piano formale,

vale a dire come provvedimento di attuazione della lepge delega 59/1997, ma sopratiutlo in termini

logici. Come si evince anche dafla sua stessa denominaziene, il decreto rappresenta la conseguenza di

un diverso modo di amuministrare fondato sui nuovi principi di indirizzo, di organizzazione e di gestione

che si ispiruno af metodo delfa programmazione e all’esigenza di realizzare I'efficienza, I'efficacia,

I'economiciti e la rasparenza dell’nzione amministrativa.

1l sisterna dei controlli interni & costituito da:

* il controllo di regolarith amminisirativa e contabile;

= il controllo di gestione;

» |a valutazione della dirvigenza:

= |a valutuzione ¢ controlio strategico.

1l decreto detta al riguardo aleani principi generali che possono riassumersi come segue:

a) collegamento del controllo strategico con 1'attivith di pianificazione strategica e di indirizzo
politico - amministrativo. Se non ¢’é programmazione, non pud esserci controllo;

b) diffusione del contrello di gestione nelle singole unitd organizzative., Questo principio comporta
una svolta rispetto alla viz originariamente tracciata dall’articolo 20 del decreto legislativo 29/93
secondo il guale osni amministrazione pubblica aviebbe dovuato avere un scrvizio di controllo
interno o un nacleo di valutazione. Nella sua prima introduzione, quindi, il controllo di gestione
Faceva capo ad un'vnica strutlura. Questa via & stata abbandonaty, con diverse motivazioni, ma
sopratiutto perché quel sistema non ha trovato applicazione adeguata. Tl controllo di gestione &
inleso, nel decreto legislativo 286/99, come controllo diffusa, affidato a diverse strutture all”interno
di ciascuna ammunistrazione pubblica. Tali strutture collaborano con il dirigente per consentirgli di
svolgere L funzione di controllo che gli & propria. Infat, in base al principio della distinzione delle
funzioni tra organi di governo e dirigenti, spettano a questi altimi tutti i compiti di gestione che
essi esercitano con antonomi poleri di organizzazione ¢ di spesa, ma anche di controllo (controllo
direzionale), assumendone la responsabilita esclusiva;

¢) diversita dei soggelli preposti al controllo di gestione da quelli coi compete la valutazione e il
controflo strategico. Anche questo & un principio nuovo rispetto all’indirizzo fissato nel [993.
I servizi di controllo interno non provvedono pin al controllo di gestione e le strutture preposie
al contraflo di gestione non si occupano pitt di valutazione dei dirigent. Cosl, ad esempio, nelle
amministrazioni statali, fa valusazione dei dirigenli compete al dirigente generale preposto alla
strutiuea da cui dipendono; Ta valutazione dei dirigenti preposti agli uffici di direzione genesale
compete al ministro, su proposta dell"orgapisma indipendente di valutazione. La valutazione della
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dirigenza st svolge, pertanto, a due livelli, con una distinzione netta tra chi.svolge il controllo di
gestione ¢ chi a la valatazione, anche se nel fare la valutazione occorre tener conto dei risuliati
della gestione;

d} integrazione delle funzioni di controllo strategico, di controllo di gestione e di valulazione. In
altri termini, ogni forma di controllo concorre, nella sua specificitd, a consentire il monitoraggio
complessiva della performance in un sistema integrato e organico;

e} esclusivith dei soggetli cui compete il controdto di regolaritd amministrativa e contabile, Le strutture
preposie @l controllo di gestione ¢ al controllo strategico non possono occuparsi di controllo
di regolarild amministrativa & contabile. Questo aspetto di eselusivitd soggettiva & sotlolineata
dalla norma anche perché in passato aleuni servizi di controlle interno, incontrande difficolth
nelf’allrontare il controllo di gestione, si sono a volte “rifugiati” nel controllo di regolariti.

Il decreto 286/1999 ha subito successive modifiche che tutravia non hanne inciso sull'impianto
complessivo.
Nel 2006, Particolo 6 & stato modificato dall’articolo 31 del decreto-legge 4.7.2006, convertito nella
legge 4.8.2006, n. 248, con riferimento alla direzione del Servizio di controllo interno operante in
ciascun Ministero tra gli uffici di diretta collaborazione del Ministro. La norma prevede che il Servizio di
controllo interno possa essere diretlo da un organo monocratico oppure da un organo collegiale composto
da tre componenti, tra i quali viene nominato il Presidente. La norma prevede, inoltre, che il contingente
di personale addetio agli uffici medesimi preposti all’anivita di valutazione e controllo strategico non
pud superare il 10% di quello complessivamente assegnato agli uffici di diretta collaborazione degli
organi di indirizzo politico. In quanto dettata nell’umbito delle misure di contenimento della spesa
pubblica, la norma & staty ritenuta applicahile anche agli enti locali che, ai sensi dell’art. 147 dei TUEL,
hanno istituito servizi di controllo interno, nuclei di valutazione o altri organismi collegiali di controllo.
Ben pid importanti si manifestano tuttavia fe modifiche introdotte nel 2009 con il decreto legislativo del
27 ottabre n. 150 (decreto Brunetta) che ha, tra aliro, disciplinato i noovi sistemi di misurazione e di
valutazione della performance organizzativa e individuale,
A decorrere dalla data del 30 aprite 2010, sono state abrogate le disposizioni concernenti;

- le strutture preposte alla valutazione dei dirigent

- 'esonere dall’obbligo di denuncia du parte degli addetii alle strutture che effettuano il controllo di

gestione, la valutazione dei dirigenti ¢ il controllo strategico

- la valutazione del personale con incarico dirigenziale

- i servizi di controllo interno e i relativi compiti

- la strutlura di coordinamento presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri,

In particolare, I"abregazione ha riguardato le seguenti disposizioni riportate in corsive (articolo 34,
quarto comma D.Lgs. 150/2009):

a) il lerzo periodo dell’articolo |, comma 2, letiera a)
* a) Pattivith di valutazione e cantrollo strategico supporta I attiviti di programmazione strategiea
e di indirizzo politico-amministrativo di cui agli articoli 3, comma 1, leitere b) e ¢), e 14 del decreto
r. 29. Essa & pertanto svolta da sirutiure che rispondono direttamente agli orzani di indirizzo
politico-amministrativo. Le stmtire stesse svolgono, di norma, anche Uattiviig di valutazione
dei dirigenti direttamente destinarari delle direstive emanate dagli oveani di indirizzo politico-
anuninistrativo, in particolare dai Ministri, ai senyi del successivo articolo 8”5

b) "articolo 1, comma 6
“6. Gli addetii alle strutture che effettuano il controllo di gestione, la valutazione dei dirigenti e il
controlio strategico riferiscono sui risultari dell aniviti svolia esclusivemente agli organi di vertice
dell’amministrazione, ai soggetri, agli organi di indirizzo politico- unmministrativo individuari
dagli articoli seguenti, a fini di ortimizzazione della funzione amministrativa. In ordine ai fatti
cosi segnalati, e la cui conoscenza consegua dall'esercizio delle relative funzioni di controflo o
valutazione, non si configura 'obbligo di denuncia af quale si riferisce Varticolo 1, comma 3,
delle legge 14 pennaio 1994, n. 207,

c) 'articolo 5
“La vahguzione del personale con incarice dirigenziale.
|. Le pubbliche amministrazioni, sulla base unche dei risultati del controllo di gestione, valutano,
in coerenza a quanto stabilito al riguardo dai contrati collettivi nazionali di tavoro, le presiazioni
dei propri dirigenti, nonché i comportamenti relativi allo sviluppo delle risorse professionali,
urnanc e organizzative wd cssi assegnate (competenze organizzative).
2. La valutuzione delle prestazioni e delle compelenze ormanizzative dei dirigenti tiene
particolarmente conto dei risultat dell’attivith amministrativa e della gestione. La valutazione

ha periodicith annuale. 11 pracedimento per la valutazione & ispirato ai principi della divetia
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conoscenza dell’ atliviti del valutato da parte dell' organo proponente o valutatore di prima istanza,
della approvazione o verific detla valutazione da parte dell’organo competente o valutatore di
seconda istanza, della partecipazione al procedimenio del valutato.
3. Per le amministrazioni dello Stato, la valutazione & adotiata dal responsabile delb’ufficio
dirigenziale generale intcressato, su proposta del dirigenle, eventualmente diverso, preposto
all’'ufficio cui & assegnato il dirigente valutato. Per i dirigenti preposti ad uffici di livello
dirigenziale generale, la valutazione & adottata dal capo del dipartimento o altro dirigente generale
sovraordinato. Per i dirigenti preposti ai centri di responsabilita delle rispettive amministrazioni ed
ai quali si riferisce I'articolo 14, comma 1, lettera b), del decreto n. 29, la valulazione & effettuata
dal Ministro, sullu base degli elementi forniti dall’orzano di valutazione e controllo strategico.
4, La procedura di valutazione di cui al comma 3, costituisce presupposto per I'applicazione delle
misure di cui all’articolo 21, commi | e 2, del decreto n. 29, in materia di responsabiliti dirigenziale.
Tn particolare, e misure di cui al comma 1, del predetio articolo si applicano allorch i risultat
negativi dell’attivith amministrativa e della gestione o il mancato raggiungimento degli obicitivi
emergono dalle ordinaric ¢d annvali procedure di valutazione. Tuttavia, quando il rischio grave
di un risultato negativo si verifica prima della scadenza annuale, il procedimento di valutazione
pud essere anticipatamente concluso. Il procedimento di valutazione & anticipatamente concluso,
inolwre nei casi previsti dal comma 2, del citato articolo 21, del decreto n. 29.
5, Nel comma § dell’articolo 20 del decreto n. 29, sono aggiunte afla fine del secondo periodo le
seguenti parole: “, avvero, fino alla data di entrata in vigore di tale decreto, con provvedimenti
dei singoli Ministri interessati™. Sono latle salve le norme proprie dell’ordinamento speciale della
carricra diplamalica ¢ della carriera prefettizia, in materia di valutazione dei funzionari diplomatici
e prefeltizi™;
dy1'articolo 6, commi 2 e 3
“2, Gli uffici ed i soggetii preposti all“attivita di valutazione ¢ conirollo strategico riferiscono in
vig riservata agli organi di indirizzo politica, con le relazioni di cui al comma 3, sulle risultanze
delle analisi effettuate. Essi di norma supportano 'organo di indirizzo politico anche per la
valutazione dei dirigenti che rispondono direttanente all’organo medesimo per il conseguimento
deoli obiettivi dua quesio assegnatigli.
3. Nelle amministrazioni dello Staro, { compiti di eni ai commi 1 ¢ 2 sono affidaii ad apposite ufficio,
operante nell’ambito delle strutture di cui all’articolo 14, comma 2, del decreto n. 29, denominato
servizio di controllo interne e dotato di adeguata awtonomia operativa. La direzione dell*ufficio
pud essere dal Ministro affidata anche ad un organo collegiale, ferma restando la possibilita di
ricorrere, anche per la direzione stessa, ad esperti estranei alla pubblica amministrazione, af
sensi del predetto articolo 14, comma 2, del decreto n. 29. 1 servizi di controllo interno operano
in collegamento con ghi uffici di statistica istituiti ai sensi del decreto legislativo 6 settembre 1989,
. 322, Essi redigono almeno annualmente wna relazione sui risultati delle analisi effertuate,
con proposte di miglioramento dello funzionalitd delle amministrazioni. Possono svolgere,
anche su richiesta del Ministro, analisi su politiche ¢ progranumi specifici dell'amministrazione
di appartenenza ¢ fornire indicazioni e proposte sulla sistematica generale dei controlli interni
nell’amministrazione ™,
e) I'articolo 11, camma 3.
“3. Le inizistive di coordinamento, supporto operativo alle amministrazioni interessate e
monitoraggio sull attnazione del presente articolo sono adottate dal Presidente del Consiglio dei
Ministri, supportaio da apposita struttura della Presidenza del Consiglio dei Ministri. E ammesso
il ricorso a un soggetto privato, da scegliersi con gara europea di assistenza tecnica, sulla base di
criteri oggettivi e trasporenti”.
Occorre inolire considerare che, con decorrenza 11 novembre 2009 (data di entrata in vigore del decreto
§50/2009), la definizione, ’adozione e la pubblicizzazione degli standard di qualith, i casi e le modalita
di adozione delle carte dei servizi, i criteri di misurazione della qualitd dei servizi, e condizioni di
tutelu degli utenti, i casi e le modalitd di indennizzo deli’utenza, per mancato rispetto degli siandard
di gquality, sono stabiliti dal Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta della Commissione per
Ja valutazione, la trasparenza e 1"inlcgritd delle amministrazioni pubbliche. Tutlavia, quando si watta di
servizi erogati direttamente o indirettamente dalle regioni ¢ dagli enti locali, & prevista I'intesa con la
Conlerenza unificata.
Un ulteriore, imporiante modifica al decreto 286/1999 & intervenuta con il decreto legislativo 30
giugno 2011, n. 123 i quale, nel dettare disposizioni concernenti la riforma dei controlli di regolarith
amministrativa e contabile e il potenziamento dell'astivith di analisi e valutazione della spesu, abroga
Particolo 2, commi 2 e 4, del decreto in esame. Deiti commi stabilivano:

Modifiche
introdotte
dal D.Lgs.
123/2011
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- comma 2: “Le verifiche di regolaritd ammminisirativa e contabile devono rispettare, in guanto
applicabili alla pubblica amministrazione, i principi generali della revisione aziendale
asseverati dagli ordini e collegi professionali operanti nel settore”

-comma 4 I membri dei collegi di revisione degli enti pubblici sono in proporzione almeno
maggioritaria nominati tra gli iscriti all'Altbo dei revisori contabili. Le eanministrazioni
pubbliche, ove accorra, ricorrono a soggetti esterni specializzati nella certificazione dei
bilanci”.

In sostanza, pur rimanendo in piedi I'impostazione originaria del sistema dei controlli interni disciplinato
dal decreto legislativo 286/1999, il controllo di regolarith amministrativa e contabile le e 1a valutazione
dei dirigenti hanno assunto, negli ultimi anni, un particolare rilievo dando luogo al polenziamento dei
soggetti e degli strumenti di controllo ai fini della concreta attuazione dei delicati processi di monitoraggio
rivolti ad assicurare il buon funzionamento delle amministrazioni pubbliche e il rispetio della rigorosa
normativa sul contenimento della spesa.

3.2 - La nuova disciplina del sistema dei controlli interni negli enti locali
Negli enti locali I'articolo 147 del TUEL disciplinava la tipologia dei controili interni nelle stesse forme
previste dal decreto legislativo 286/1999 (controllo di regolaritd amministrativa e contabile — controllo
di gestione - valutazione delle prestazioni dei dirigenti — controllo strategico) affidando all’autonomia
normativa e organizzativa degli enti locali "individuazione delle metodologie degli stramenti idonei «
realizzarle. Ora articolo 3, comma 1. lettera d) del decrelo — legge 10 ottobre 2012, n. 174 convertito
con modificazioni dalla legge 7 dicembre 2012, n. 213 interviene nella materia sostituendo I articolo 147
con un nuovo testa che amplia la sfera di riferimento del controllo:
“Art. 147, - (Tipologia del controlli interni).
Lo Gli enti locall, nell'ambite della loro autonemia normeativa ¢ organizzativa, individuano strumenti e
melodologic per garantive, attraverso il controllo di regolarita amministrativa e contabile, la legittimita,
la regolarita e la correttezza dell"azione anministrativa.
2. I sistema di contrallo interno é diretio o:
a) verificare, attraverso il controllo di gestione, Iefficacia, U'efficienza e Peconomicitt dell'azione
amministrativa, al fine di ottimizzare, anche medianie tempestivi interventi correttivi, il rapporto tra
olientivi ¢ azioni realizzare, nonché tra risorse impiesate e risultari;
b) valutare Uadeguatezza delle scelte compinte in sede di attnazione dei piani, dei programmi e degli
aliri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra i risultati conseguiti
e uli abiettivi predefiniti;
c) garantire il costante controllo degli equilibri finanziari della gestione di competenza, della gestione
dei residui ¢ della gestione di cassa, anche ai fini della realizzazione degli obienivi di finanza pubblica
determinati dal patto di stabilitd interno, mediante Uattivitd di coordinamento e di vigilanza da parte del
responsabile del servizio finanziario, nonché l'attivid’ di controllo da parte dei responsabili dei servizi:
d) verificare, attraverso affiduamento e il controlle dello siato di attnazione di fndivizzi ¢ obietiivi
gestionali, anche in riferimento all’articolo 170, conmma 6, la redazione del bilancio consolidato,
l'efficacia, efficienza e 'economicita’ degli organismi gestionali esterni deil"ente;
e) garantire il controllo dellu qualitic dei servizi erogari, sia direttamente, sia mediante organismi
gestionali esterni, con impiego di metodologie dirette a misurare la soddisfazione degli wienti esterni
¢ interni dell'ente.
3. Le letrere d) ed e} del comma 2 si applicano solo agli enti locali con popolazione superiore a 100.000
abitanti, in fase di prima applicazione, a 30.000 abiianti per il 2014 e a 15,000 abitanii a decorrere dal
2015.
4 Nell'ambito della loro autonomia normativa ¢ organizzativa, gli enti locali disciplinano il sistema
dei controlli interni secondo il principio della distinzione tra funzioni di indirizzo e compiti di gestione,
anche in deroga agli altri principi di cui all ‘articolo 1, conmna 2, del decreto legislativo 30 luglio 1999,
n. 286, e successive modificazioni. Partecipano all'organizzazione del sistema dei controlli interni
il segretario deil’ente, il direttore generale, laddove previsto, i responsabili dei servizi e le unité di
conirallo, laddove istituite.,
5. Per leffettuazione dei controlli di cui al comma 1, pitt enti locali possono istituire uffici inici, mediante
una convenzione che ne regoli le modalita di costimzione e di funzionamenio”.
In base al nuovo articolo 147 dei TUEL, le forme di controllo che costituiscono il sistema dei controlli
inlerni degli enti locali sono dunque le seguenti:

+ controllo di regolariti amministrativa e contabile

» conlrolla di gestione

» controllo stralegico

» controllo degli equilibri linanzian della gestione.
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A tali forme si aggiungono negli enti locali con popolazione superiore a 15.000 abitanti, nei tempi
previsti dalla norma, i seguenti ulteriori controlli:
« controllo salla efficacia, efficienza ed economiciti degli organismi gestionali esterni all’ente
= controllo sulla qualiti dei servizi erogati sia direttamente che attraverso organismi gestionali esterni.
La disciplina del sistema dei controlli interni resta affidata all’autonomia normativa e organizzativa | pigeinlina
* . e o "y H 4 1l ] . - . . . . Wi s . ‘e
dell’ente, ma per quanio riguarda i principi, la norma prevede deroghe per gli enti locali 1 quali sono pitl | rpgolamentare

liberi, rispetto allo Stato e ad altre amministrazioni pubbliche, nel dettare la discipling regolamentare.
In ogni caso dovranno rispettare il principio fondamentale della distinzione tra funzioni di indirizzo ¢
compili di gestione.

L’articolo 3, comma 2, del citato decreto-legge 174/2012 pone luttavia termini rigorosi per adottare
il regolumento. Esso stabilisce: “GH strumenti e le modalitd di controllo interno di cui al comma 1,
lettera d), sono definiti con regolamento adottaro dal Consiglio e resi operativi dail'ente locale entro
tre mesi datla data di entrata in vigore del presente decreto, dundone comunicazione al Prefetto ed
alla sezione regionale di controllo della Corte dei conti. Decorso f.'gﬁitttum‘amenle il rermine di cui
al periodo precedente, il Prefetio invita gli enti che non abbiano provveduto ad adempiere all’obbligo
nel termine di sessanta giormi. Decorso inutilmente il termine di cui al periodo precedente il Preferto
inizia la procedira per lo scioglimento del Consiglio ai sensi dell'articolo 141 del testo wnico delle
leggi sull'ordinamento degli enni locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, e successive
modificazioni”.

Tenendo presente che il decreto-legge 174/2012 & entrato in vigore 11 ostobre 2012, glhi enti loculi
dovranno provvadere a disciplinare e a rendere operativo il sistema dei controlli interni con regolamento
che il Consiglio dovrh adottare entro il 10 gennaio 2013.

3.3 - T controllo di regolaritd amministrativa ¢ contabile: disciplina generale
In merito al controllo interno di regolarith amministrativa ¢ comtabile, il decreto legislativo 286/99
contiene una delinizione generale dell’istitute all’articolo 1, comma 1, lett. a) e dedica 4l madesimo
istituto Particolo 2, che rinvia alle leggi vigenti in materia I'individuazione dei soggetii e le modalita di
esercizio del controllo.
In sostanza, le amministrazioni sono libere di introdurre forme di controllo di regolarith amministrativa
e contabile, ma, in ogni caso, devono rispettare quattro principi contenuti nel decreto:
L. garantire la legittimitd, la regolaritd e la correttezza dell’azione amministrativa,
2. affidare questa forma di controllo solo agli organi espressamente previsti dalle disposizioni vigenti
nei diversi compurti defla pubblica amministrazione;
3. escludere, di normu, le verifiche da effettuarsi in via preventiva;
4. ricondurre in ogni caso all’organo amministrativo competente la responsabilita defle definitive
determinazioni in ordine all'efficacia dell’atto.

Questi ultimi due principi sottendono un concetto-base della riforma che & guello di attribuire al dirigente
la piena responsabilitd della gestione, senza coperture formali di alcun tipo.

1l controflo di regolariti amministrativa e contabile non & nuovo neli’esperienza della pubblica
amministrazione, In particolare, il conwollo contabile & sempre esistito fin dalle origini, mentre il

controllo di regolarith amministrativa, per quanto riguarda gli enti locali, si & caratterizzato in passato

attraverso il controllo di legittimith sugli atti affidato ad un soggeito esterno (GPA ¢ poi CORECO)
e con effetti che potevano dar lnogo alla nullita dell’atto. Nell’ambito della riforma della PA, questa
forma di controllo & stata rivisitata in chiave di controllo collaborative in considerazione dell’esigenza di
non frenare |'azione amministrativa, bensi di agevolarta e di sospingerla verso forme legittime, regofari
e correlte. Ma l'innovazione non ha funzionato, almeno in gran parte dei casi, ed & cosi intervenuto
il decreto legislativo 123/2011 che ha dettato al riguardo nuove norme chie si applicano direttamente
alle amministrazioni centrali dello Stato e che costituiscono per sli enii locali. e regioni, le province
awtonome di Trento ¢ Bolzano e enti del SSN disposizioni di principio ai fini del coordinamento della
finanza pubblica.

1l decreto & stato enanato in attuazione della delega contenuta nell*articolo 49 della legge 31 dicembre
2009, n. 196, modificata dalla legge 7 aprile 2011, n. 39; la nuova legge organica in materta di contabilita
e finanza pubblica che ha recepito le regole adottate al livello dell’Unione europea sul controllo delle
politiche di bitancio ai fini del contenimento dei disavanzi eccessivi e della riduzione del debito dei Paesi
appartenenti all eurozona. Per questi motivi fa riformadei controlli di regolaritd amministrativa c contahile
risente del clima di rigore e ripristina una serie di controlli preventivi sull’attivid amministrativa,
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I principi e criteri direttivi delia delega contenuti nel citato articolo 49 riguardano:

- potenziamento delle strutture e degli strumenti di controllo e monitoraggio della Ragioneria generale
dello Stato ai fini delfa realizzazione periodica di un programma di analisi e valutazione della spesa
delle amministrazioni centrali

- condivisione tra il MEF - Ragioneria generale dello Stato -, gli organismi indipendenti di valutazione
della performance e gli uffici di statistica dei ministeri delle relative banche dati

- previsioni di sanzioni amministrative pecuniarie in caso di mancata comunicazione dei dati da parte
dei dirigenti responsabili delle amministrazioni interessate

- graduale estensione del programma di analisi e valutazione della spesa alle altre amministrazioni
pubbliche

- riordino del sistermna dei controlli preventivi e successivi, loro semplificazione e razionalizzazione,
nonché revisione dei termini attualmente previsti per il controllo con previsioni di programmi
annuali basati sulla complessitd degii atti, sulla loro rilevanza ai fini della finanza pubblica e
sull’efficacia dell'esercizio del conirolla.

In agtuazione di detti principi ¢ criteri dircttivi, il decreto legislativo 123/2011, le cui disposizioni si
applicang agli enti locali solo in via di principio ai fini del coordinumento della finanza pubhlica, si
compone di 30 articoli ¢ pud essere esaminato con riferimento a due parti fondamentali:

- la nuova disciplina dei controlli di regolarith amministrativa e contabile, che si riferisce alle
amministrazioni centrali dello Stato, ma che contiene importanti definizioni a caratlere generule

- Panalisi e Ia valutazione della spesa, di cui & prevista I"estensione a lutte le amministrazioni pubbliche.

Sotto il primo aspetto, a parte la reintroduzione dei controlli preventivi su una numerosa serie di ati
amministrativi dei ministeri, I"articolo 2, comma 2, precisa che il controdlo di regolarith amministrativa e
contabile ha per oggetto “gli atti avenii riflessi finanziari sui bilunci dello Stato, delle altre anuninistrazioni
pubbliche e degli organismi pubblici” e aggiunge al comma 3 che esso “& volto g sarantire lu legittimita
contabile e amministrativa, al fine di assicurare la trasparenza, la regolarité ¢ la correttezza dell’azione
annministrativa, e 8i svolge in via preventiva o successiva rispetto al momento in cui 'etto di spesa
spiega i suoi effetti, secondo i principi ¢ | criteri stabiliti dal presente decreto”.
Interessante si manifesta inoltre la distinzione tra il “controllo contabife” e il “controllo anministrative™
che sono affidati nello Stato al medesimo organo. 11 primo si conclude con il viste che, come oggi gid
avviene, deve essere comungue rifiutato quando:

- gli atti di spesa pervengano all’ufficio di controllo oltre il 31 dicembre

- la spesa eccedd lo stanzixmento del capitolo di hilancio

- imputazione debla spesa sia errata

- siano vielate disposizioni che prevedono specifici limiti a talune categorie di spesa

- non vi sia compaiibilith dei costi della contrattazione integrativa con i vincoli di bilancio.

Il controllo amministralivo resta invece ancorato alla verifica della regalariti dell*atto con riferimento
alta normativa vigente e si incrocia, per determinati atti, con il controllo preventiva di legittimitd debla
Corte dei conti.

Muggiore novith presenta la disciplina dell’sttivith di analisi e valutazione della spesa prevista
dall’articolo 4 del decreto in esame. Essa viene definita come “/'astivits sistematica di analisi della
programmazione e della gestione delle risorse finanziarie e dei risultati conseguiti dai programnt
di spesa, finalizzata al miglioramento del grado di efficienza ed efficacia della spesa pubblica anche
in relazione ol conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica”. Nelle amministrazioni dello Stato
I"attivitd & svolta dai nuclei di valutazione del MEF con il concorso degli uffici centrati del bilancio, 1e
Rugioneric territoriali deflo Stato e i Servizi ispettivi di linanza pubblica, secondo le modalita indicate
net decreto. Ma tutte le amministrazioni pubbliche, e quindi anche ghi enti locali, sono lenute a svolgere,
nell’ambito della propria autonomia, “aiivitd di analisi della spesa, di manitoraggio e valwazione
degli interventi, al fine di onimizzare U"utilizzo delle risorse e di promuovere una maggiore efficienza ed
efficacia della spesa pubblica™.

Altre aspetti importanti del decreto riguardano la programmazione dei controlli (articolo 12) e
dell’attivitd di analisi e valutazione della spesa (articolo 25), lu condivisione delle bunche dati (articolo
27), la disciplina dei controlli dei collegi dei revisori dei conli e sindacali presso ghi enli @ organismi
pubhlici (Titolo TIT.

3.4 - Tt controllo di regolarith amministrativa e contabile negli enti locali

L'articolo 147 del TUEL n. 267/2000, come sostituito datl’articoto 3, comuma 1, lettera d) del decreto legislativo
17472012, attribuisce agli ent locali [a disciplina del sistema di controlli interni e, in particalure, I'individuazione
degli strumenti e defle metodologie per gavantire, atraverso il contralto di regolurith amministrativa e contabile,
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la legittimith, l regokiniti e la comrettezza dell’azione amministrativa. Detta disciplina dovri perd tener conto di
quanto stabilito al riguardo dafl"articolo 147/bis, introdotto dal decreto citato:

v 147-bis. - (Controllo di regolaritd amministrativa e contabile). - 1. I controflo di regolarita
amministrativa e comabile & assicurate, nella fuse preventiva della formazione dell’anto, da ogni
responsabile di servizio ed & esercitato attraverso il riluscio del parere di regolarita tecnica attestante lo
regolarité e la corretrezza dell azione ammintstrativa. I comtrollo contabile é effettuato dal responsabile
del servizio finanziario ed & exercitato attraverso il rilascio del parere di regolarita contabile e del visto
attestaitte la copertira finanziario.

2. 1T controllo di regolaritg amministrativa e contabile & inoltre assicurato, nefla fuse successiva, secondo
principi generali di revisione aziendale e modaliti definite nell’ambito dell’ auwtonomia organizzaiiva
dell’ente, soro la direzione del segretario, in base ally normariva vigente, Sono soggette al controlio
le determinazioni di impegno di spesa, gli atti di accertamento di entrata, gli atti di liguidazione dellu
spesa, |ocontratti ¢ gli altri atti amministrarivi, seelti secondo una selezione casuale effetruata con
motivate teeniche di campionamento.

3. Le risultanze del controllo di cui al comma 2 sono trasmesse periodicamente, a cura del segretaiio,
ai responsabili dei servizi, witamente alle direttive cui conformarsi in caso di riscontrate irregolarila,
nonché ai yevisori dei conti e agli organt di valutazione dei risultati dei dipendenti, come docromenti wili
per la valutazione, e al consiglio comunale”.

Come si pud osservare, la norma estende la gamma dei soggetti investiti della funzione di controllo
includendn, nella fase prevenliva, il responsabile del servizio interessato e il responsabile del servizio
finanziario e prevedendo, nella [ase successiva, la direzione del segretario nell’ambito delle modalith di
esercizio che saranno stabilite dall’ente. I controllo successivo di regolaritd amministrativa e contabile
rappresentu una novitd e riguarda gli atii di gestione piil rilevanti individuati dalla norma da scegliere con
motivate tecniche di campionamento, anche in considerazione del loro nurero.

Particolare rilievo assume al riguardo 1'obblige della trasmissione delle risultanze del controllo a:

« i responsabili dei servizi, affinche possanoe conoscerle e, in caso di irregolaritd riscontrate, possano
introdurre fe necessarie rettifiche per la loro eliminazione conformandosi alle direttive impartite
dal segreturio {controlio coilaborativa)

» agli organi di revisione, i quali terranno presenti dette risuitanze nell’esercizio delle loro funzioni

» agli OIV ¢ agli altri soggelti incaricuti della valutazione dei risultati che terranno presenti detic
risultanze tra gli clementi di riferimento delta valutazione

= al consiglio, per un’utile conoscenza ai fini del controllo poftico-amministrativo sull’attivili della
giunii.

2

In ordine ai principali soggelli preposti all esercizio del controllo di regolarith amministrativa e contabile,
["articobo 2 del decraio legislutivo 286/1999 conticne al primo comma riferimenti espliciti agli organi di
revisione, agli ullici di rugioneria, ai servizi ispettivi, agli ispettorati di {inanza della ragioneria generale
dello Stato,

Con riferimemto aghi enti focali, il vigente ordinamente finanziario ¢ contabile (Parte T del TUEL
n. 267/2000) prevede almeno due organismi sicuramente deputati al controllo interno di regolarild
amministrativa e contabile: il servizio finanziario e "organo di revisione. In base ally propria autonomia
regolamentare, gli enti locali possone mttavia prevedere ulteriori organismi, stratture o soggeiti cui
attribuire le indicate funzioni di controllo o parte delle medesime, In realtd, il controllo esercitalo dagli
organismi seddetti & pitt di regolarita contabile che non di regolarith amministrativa e pertanto occorre
quest’ultimo aspetto del controllo in maniera pit ampia nel Regolamento.

- T controlli del Servizio finanziario: il controllo degli equilibri finanziari della gestione

La funzione fondamentale del responsabile del Servizio {inanziario consiste nel rilascio del parere di
regolaritd contabile e del visto attestante la copertura finanziaria sui provvedimenti di spesa. Tuttavia,
I’articolo 153 del testo unico configurai servizi {inanziari o di ragioneria (o qualificazione corrispondente)
come strutture di coordinamento e di gestione defl attivith Ainanziaria ¢ astribuisce ai medesimi funzioni
che non sono soltanto di mere controdlo contabile, ma che si estendone al contrallo sugli equilibri del
bifancio. E questo un campo tipico del controllo contabile inteso in senso moderno; un controtlo che
non si Fmita soltanto a verificare se U'impegno di spesa superi 0 meno [o stanziamenlo, o se gh atti
di liquidazione sono in ordine, ma che va ben oltre per interessarc i processi di gestione delle entrate
e delle spese ed evitare il formarsi degli squilibri di bilancio nel corso dell’esercizio. Le modifiche
introdotle all'articolo 153 dall’articolo 3 def D.L. 174/2012 rafforzano questa funzione. 1I controllo
degli equilibri finanziari della gestione di compeienza. deila gestione dei residui e della gestione di
cassa viene configurato all’interno del sistema dei controlli interni e disciplinato dal regolamento di
conlabilith dell’ente nel rispetto delle disposizioni sull’ ordinamento finanziario e contabile e delle norme
che regolano il concorso degli enti locali alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica (patio

Art. 147/bis TUEL
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di stabilit inlerno). Esso implica anche la valutazione degli effetti che si determinano per il bilancio
finanziario dell’ente in relazione all"andamento economico- finanziario degli organismi gestionali esterni
e o si svolge sotie la direzione e il coordinamento del responsabile del servizio finanziario e mediante
la vigilanza dell’organo di revisione, E altresi previsto il coinvelgimento altivo degli organi di governo,
del direttore gencrale, del segreturio ¢ dei responsabili dei servizi, secondo le rispettive responsabilita
(articolo 147 — gquinguies introdotto dal decreto-legge 174/2012).

Ulieriori disposizioni di modifica al TUEL mirano a rendere pilt autonoma la posizione del responsabile

del servizio finanziario in linea con i pilt ampi compiti di controllo affidati. sopratiutto in materia di

salvaguardia degli equilibri finanziari complessivi della gestione e dei vineoli di finanza pubblica

“Nell'esercizio di tali finzioni il responsabile del servizio finanziario agisce in awtonomia nei i df

quanto disposto dai principi finanziari e contabili, dalle norme ordinamentali e dai vincoli di finanza

pubblica” (parole aggiunte al comma 4 deib’articolo 153).

In sostanza, il ruolo di controflo del servizio finanziario assume una configurazione piti ampia, come

emerge dall’attribuzione al responsabile del servizio finanziario delle seguenti funzioni:

1. verifica delta veridicitd delle previsioni di entrata e di compatibilith delle previsioni di spesa
avanzate dai diversi servizi, du iscriversi sia nel bilancio annuale che nel bilancio pluriennale.
Questo principio trova sviluppo dettagliato nei singoli regolamenti di contabilitd i quali disciplinano
il processo di formazione del bilancio prevedendo, di norma, che alla sua elaborazione partecipano
non sollanto il dirigente del servizio finanziario, ma anche i responsabili dei vari servizi. Questi
altimi formulano proposte di stanziamento che assumono particolare rilievo nel memento in cui il
bilancio si sviluppu nel PEG e i responsabili dei servizi sono gli attori principali nella gestione. 11
responsabile del servizio finanziario degli enti locali ha dungue il compito di garantire il rispetio
del principio del pareggio del bilancio in senso sostanziale. Anzi, la verifica del pareggio di bilancio
si configura come la prima operazione del controlle contabile nell’ambito del nuova sistema dei
controlli. Le entrate devono essere previste in base a criteri attendibili, in modo da poter avere
una buona probabilith di verificarsi: la previsione della spesa deve essere il risultato di analisi
approfondite rivolte a definire non soltanto la compatibiliti con il quadro delle risorse disponibili,
ma anche ln saa adeguatezza rispetto allo scopo che si prefigge. 11 controllo contabile dovrebbe,
pertanto, essere fondato sulia congruitd, sulla coerenza e sulla atendibiliti delle previsioni e non
soltanto sulla regolaritd formale dell’atto o degli ati amministrativi nei quali si manifestano gli
strumenti di bilancio. Esso dovrebbe mirare a verificare, in sostanza, 'idoneitd delle previsioni
di bilancio a rifletiere I'cffettiva sitwazione finanziaria dell’ente ¢ la sua capacith di spesa. Questa
operazione ha il significato di una vera e propria certificazione;

- verifica periodica dello stato di accertamento delle cotrate e di impegno delle spese, Anche
questa funzione presenta elementi di novitd ed & preordinata al mantenimento del pareggio del
biluncio. Il regolumento di contabilita deve disciplinare Ic scgnalazioni obbligatorie dei fatti e delle
valutazioni da parte del responsabile finanziario al sindaco, al presidente del consiglio, all’organo
di revisione e alla compelente sezione regionale di controllo deila corte dei conti (articolo 3 D.1.
174/2012) quando la verifica sull"andamento della gestione evidenzi il formarsi di situazioni tadi
da pregiudicare gli equilibri del biluncio. Tl consiglio & tenuto u provvedere a ricondurre il bilancio
in equilibrio e, in mancanza, & previsto il suo scioglimento;

3. al servizio finanziario sono altrest atribuiti aleuni compiti puntuali di controllo di regolariti
contabile. Tra questi compili si annovera la formulazione del parere di regolarith contabile sulle
proposte di deliberazione e di delerminazione dei soggetti abifitati, Le modalitd per I'esercizio
di tali compiti sono disciplinati dal regolamenio di contabilitd, ma quello pili importante &
rappresentato, senza dubbio. dall'atiestazione di coperiura sui provvedimenti di impegno delle
spese. In particolare, ghi ati dei responsabili dei servizi che comportano impegni di spesa sono
trasmessi al responsabile del servizio finanziario e diventano esecutivi con "apposizione del visto
di regolariti contabile, attestante la copertura finanziaria,

|~

- I controlli dell’organg di revisione cconomico-finanziaria

Per quanto riguarda il controllo esercituto dagli organi di revisione economico-finanziariz, occorre
richiamare 1"articolo 239 del testo unico 267/2000 modificato dall’articolo 3 del decreto-legge
17412012,

In realtd, la norma configura la fisionomia dell’argano di revisione come organo di supporto delle
funzioni del consiglio attraverso I"attribuzione di una vasta serie di compiti di tipo collaborativo, di tipo
consultive e di controlle i quali vianno olire la funzione di revisione economico-fnanziaria intesa in
senso siretto. In ordine ai pareri, "articolo 3 del decreto-legge citato ha sostituito {a lettera b) del comma
I dellarticolo 239 estendendo I'ambito interessato, Alferma la norma che I'organo di revisione esprime
“pareri, con le madalita stabilite dal regolamento, in materia di:

1) strimenti di progranmnazione econmmico-finanziario;
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2) proposta di bilancio di previsione, verifica degli equilibri e variazioni di bilancio; Atti periquali &

3) modalita di gestione dei servizi e proposte di costituzione o di partecipazione ad organismi esterii;
4) proposte di ricorso all’indebitamento;
5} proposte di utilizzo di strumenti di finanza innovativa, nel rispetto della disciplina statale vigente in
materia;
6) proposte di riconoscimento di debiti fuori bilancio e transazioni;
7) proposte di regolamento di contabilita, economato-provveditorato, patrimonio e df applicazione dei
tributi focali”. E il comma 1-bis aggiunto stabilisce:
“Nei pareri di cui alla lettera b) del comma 1 & espresso un motivato givdizio di congruita, di coerenzo
e di attendibilitd contabile delle previsioni di hilancio e dei programmi ¢ progetti, anche tenuto conto
dellantestazione del responsabile del servizio finanziario ui sensi dell’articolo 153, delle variazioni
rispetto all’anno precedente, dell'applicazione dei parametri di deficitarieta strutturale e di ogni altro
elemnento utile. Nei pareri sono suggerite all organo consiliare le misure atte ad assicurare lattendibilitg
delle impostazioni. | pareri sono obbligatori.
L'organo consiliare ¢ temuto ad adotiare i provvedimenti conseguenti o a motivare adeguatamente la
mancaia adozione delle miswre praposte dall'organo di revisione”.
Tn particolare, sulla praposta di bilancio di previsione e sulla Relazione al rendiconto della gestione
rappresentano i compisi fondamentali e caratteristici dell’organo di revisione nell’esercizio della sua
funzione di controtlo e di cellaborazione con il consiglio,
Ma sotto il primo aspetio, il comma |, lettera b) dell'articolo 239, come modificato, prevede che i
pareri debbano essere espressi anche sugli strumenti di programmazione economico-finanziaria, sulle
variazioni di bilancio e sulla verifica degli equilibri. Ne deriva che i pareri medesimi riguardana le
seguenti proposte della givnta concernenti:
= il Programma di mandato (o di governo)
= Il Piano generale di svituppo
» la Relazionc previsionale e programmatica
= il Bilancio pluriennale
« il Bilancio di previsione annuale
« la deliberazione con la quale i comuni verificuno fa quantitl e la qualita di arce e fabbricati da
destinare alla residenza ¢ alle attivith produltive e terziarie che poiranno essere ceduti in proprieta
o in diritto di superficie
+ il programmu triennale dei lavori pubblici e 1l refativo elenco annuale, da allegare al bilancio ai sensi
della legge 11 febbraio 1994, n. 109 e successive modificazioni

» le deliberazioni con le quali sono determinati, per "esercizio successivo, le tariffe, le aliquote di
imposta e le eventuali maggiori detrazioni, nonché i tassi di copertura in percenluale dei costi dei
servizi o domanda individuale

» I"esatta compilazione delle tabelle relative al rispetto delle norme sul paito di stabilita interno e ai
parametri di riscontro della situazione di deficitarietd strotiurale.

1l parere si estende inoltre ad altri documenti allegati al biluncio, come il piano occupazionale, I'elenco
dei mutui assunti, i docusnenti dimostrativi degli stanziamenti previsti nel bilancio medesimo e riguarda
anche i provvedimenti di variazione del bilancio stesso e di verifica degli equilibri finanziari della
gestione.,
1l parere va espresso formulando un giudizio motivalo di congruiti, di coerenza c di attendibilith
contabile delle previsioni di bilancio, dei programmi e dei progetti. Particolare attenzione sarl pertanto
posta dall’oreano di revisione all'esame del programma tricanate dei lavori pubblici e del refativo elenco
annuale, alfo scopo di verificare non soltunto il rispetto delle norme previste dalla legislazione vigente in
materia di lavori pubblici, ma anche la fatibilith e 1a coerenza delle opere incluse nell’clenco con i tempi
¢ con i finanziamenli previst in bilancio,
T pareri espressi dall’organc di revisione sulla proposta di bilancio, sui documenti allegati e sulle
variazioni di bitancio non comprendono soltanto il giudizio suddetio, ma anche proposte. suggerimenti,
iniziative che I"organo di revisione sottopone al consiglio come misure da adottare al fine di assicurare
i"attendibilila delle impostazioni di hilancio. 1n presenza di tali indicazioni, I'organo consiliare &
obbligato ad adeguarsi, ad adoilare cio2 e misure proposte, oppure da motivare adegualamente la mancata
adozione. Quest’ultima disposizione rafforza 1l ruoly del’organo di revisione nel presupposto che, i
considerazione della particolare professionalith che esso esprime, le misure proposte siano basale su
ragioni tecriicamente valide.
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Tra i due compiti fondamentali indicati {parere sul bilancio e relazione al rendiconto), si svolge tutta
I"attivitd di vigilanza dell'organo di revisione sulla regolaricd contabile, finanziaria ed economica della
gestione dell’ente prevista dal comma [, lettera ¢), del citato articolo 239.
Si tratta sicuramente di una funzione di controllo concomitante che va ricondotta nell’ambito dei
controlli di regolarith amministrativa e contabile, anche se la revisione economico-finanziaria assume
un contenuto piil ampio.
Ma a prescindere da questa considerazione, "uttivith di vigilanza dell’ organo di revisione sulla regolurith
della gestione viene definita dalla norma non soltanto come vigilanza suila regolarita contabile, finanziaria
ed economica, bensi specificata con riferimento a particolari fenomeni della gestione.
In sostanza, la vigilanza si esplica:

- sull’acquisizione delle entrate;

- sull"effettuazione delle spese;

- subl"attivitd contrattuale;

- sull'amministrazione dei beni;

- sulla completezza della documentazione;

- sugli adempimenti fiscali;

- sulla tenuta della contabititi,

L'ambito di riferimento dell’attivita di vigilanza & dunque molto ampio, ma non va confuso con |’ ambito
del controllo di gestione. La vigilanza dell’organo di revisione & infatti piti vicina alle forme di controllo
di regolarith amministrativa e contabile che non al contrallo di gestione, anche se vi sono confini molto
sottili tra le duc lipologie.

In sintesi, si pud affermare che fa vigilanza sulla regolarith contabile attiene alla verifica del rispetto
delle norme; norme giuridiche, che sono presenti nella legislazione vigente, € norme tecniche di natura
discrezionale che appariengono ai principt contabili.

La vigilanza sulla regolaritd finanziaria della gestione atliene non soltanto al rispetto delle normative
attinenti ai tributi, ma anche all'analisi dell’andamento, nel corso della aestione, dei fenomeni relativi
ai residui, all’accertamento e alla riscossione delle entrate, alla veridicith delle relative previsioni, al
mantenimento degli equilibri i bilancio, alle verifiche di cassa, ecc.

La vigilanza sulla regolarith economica della gestione dovrebbe riguardare la verifica dell’equilibrio
economico della gestione medesima, ma in questo ambito & difficile non considerare anche i fenomeni
di efficienza, di efficacia e di economiciti che assumono maggiore rilevanza soprattutto con riferimento
aglhi aspelti innovativi della contabilith patrimoniale ed economica.

Un’ulteriore considerazione atliene alle modalith di esercizio della vigilanza sulla regolarith contabile,
finanziaria ed economica della gestione da parte dell'organo di revisione. In relazione alle diverse
dimensioni degli enti locali, pud avvenire che non sempre sia possibile procedere ad un esame analitico
di tutti gli elementi che costitniscono oggetto della vigilanza, quali atti, mandati, registri, operazion
contabili, ecc. In tali casi, la norma ammette che ’organo di revisione possa esercitare la vigilanza anche
mediante tecniche motivate di campionamento. Cid significa che I’organo dovri stabilire un programna
su cuj basare la revisione e indicare i motivi della scella del campione. Al riguardo si ricorda che,
affinché il campione siu rappresentativo, esso deve essere atiendibile, coerente, integrabile, confrontabile
nel tempa e nello spazio.

Infine, il parere sulla praposta della giunta concernente il Rendiconto deliu gestione si esprime attraverso
uita relazione complessa che viene redatta dall’organo di revisione sulla base di linee di indirizzo
formufate dalla Corte dei conti.

Negli ultimi anni, soprattutio con le leggi finanziarie, sono state attribuite agli organi di revisione
ulteriori funzioni specifiche di controllo sul rispetto di normative concernenti il personale, gli acquisti di
beni e servizi, lu limitazione di alcune tipologie di spesa, il patto di stabilita interno. Nell'esercizio delle
funzioni di revisione & stato infine rafforzato il rapporto di collaborazione con la Corie dei conti.

3.5 - Il controllo di gestione

Il controllo di gestione costituisce una componente essenziale del sistema dei controlli interni,
Nell'ambilo delle amministrazioni pubbliche, questa forma di controllo & stata introdotla da anni, ma
non riesce, se non in pochi casi, ad essere attivata in maniera soddistucente.

11 controllo di gestione & insite nella concezione aziendale degli enti pubblici. Esso infatti ha costituito
e costituisce una normale tecnica di valutazione netl’impresa, mentre presenta diverse criticitd nelle
amministrazioni pubbliche. It motivo & semplice e si ricollega ulla diversa logica prevalente di riferimento
della gestione.

Nel caso dell'impresa, assume particolare rilievo il risultata da conseguire in termini di cfficienza interna,
di capacith di mercato e, in ultima analisi, di profitto da realizzare. Ne deriva I’esigenza di procedere al
monitoraggio dell"andamento dei costi e dei ricavi e. pilt in generale, di tutte le operazioni di seslione



SEZIONE

v

Programmazione, bilancio, finanza, contabilifa, controlli
Tl sistema dei controlli interni e la performance

CAP,

45

PARAG.

3

PAG.

2039

attraverso sistemi di contabilita economica e rilevazioni extracontabili che consentono di tenere softo
costante controllo le politiche aziendali.
Nelle amministrazioni pubbliche prevale invece lalogica della legittimild e defla regolarili dell*auivith di gestione,
intesa come insieme di atli amministrativi posti in essere, che induce spesso a perdere di vista il risultato finale,
Lrintroduzione del controflo di gestione implica, dungue, una svolia nel modo di amministrare e
rappresenta un’esigenza impreseindibile ai fini della corretta applicazione dei principi di riforma delie
amministruzioni pubbliche.
Nell"ambito del sistema dei controlli interni degli enti locali, Marticolo 147 del testo unieo, sostiluito
dall’articolo 3 del decreto-legge 174/2012, definisce il controllo di gestione come “verifica dell’efficacia,
dellefficienza e dell’economicita dell'azione amministrativa al fine di ortimizzare, anche mediante
tempestivi interventi correitivi, il rapporto tra ebiettivi e azioni realizzate, nonché (ra risorse impiegare
¢ risultari”. Negli enti locali con popolazione superiore a 10.000 abitanti la nuova norma estende inolire
il controllo di gestione dell’ente all'attivitd degli orgamismi gestionali esterni attraverso la verifica
dello stato di attuazione degli indirizzi e degli obiettivi gestionali assegnati, anche con la Reluzione
previsionale e programmutica, e attraverso la redazione del bilancio conselidalo. L. estensione & regolata
gradualmente & parlire dall’anno 2013 per i Comuni con popolazione superiore ai 100.000 abitanti, dal
20114 per i Comuni con popolazione superiore ai 50.000 abitanti e dal 2015 per i Comuni con popolazione
stperiore ai 15.000 abitanti.
Tl controlle di gestione, disciplinato per le amministrazioni pubbliche dal decreto legislativo 286/99 ¢
basato sul rapporto costi-risultat, ha trovato una sistemazione pit sicura, sotto il profilo scicntifico,
aella ricen e interessante letteratura costituitasi negli ultimi anni, mentre fortemente innovativa si
manifesta I"articolazione di questa funzione all'interno delle amministrazioni pubbliche solto il profilo
organizzativo. Dalla configurazione di un’unica struttmra - servizio di controllo interno o aucleo di
valultazione - prevista dall’articolo 20 del decreto legislativo n, 29/1993, si passa alla coneezione del
controllo di gestione come forma di controllo diffuso nelle singole unita organizzalive in quaato funzione
tipica defla direzione.
In tal sensq, essa appartiene a ciascun divigente che la esercita nell ambito della strutiura organizzativa
affidata alla sua responsabiliti,
In ordine alle modaliti di esercizio, I"articolo 4, comma 2, del decreto legislativo 286/99 stahilisce che
nelle amministrazioni delio Stato devono definile delineando un nesso logico e operativo tra sisterni
arganizzativi e sistemi di controllo nell’ambito di ciascuna amministrazione. La refativa disciplina
regolamentare & complessa, Gli elementi soggeltivi e pggettivi che caratterizzano il sistema dei controlli
di gestione, indicati dalla norma, vanno infatti dalPindividuazione delle unitd responsabili della
progettazione e della gestione del controllo e delle unita orgunizzative soggette al controllo, fino alla
definizione delle procedure di delerminazione degli obiettivi ¢ dei soggetti responsabili, dei prodotti
e delle finalith dell’azione amministrativa, delle analisi costi-risultat, degli indicatori di efficacia, di
efficienza e di economiciti, L effettiva introduzione di tale forma di controllo € stata lenta e graduale,
con risultali non sempre soddisfacenti. Ancora viva e I’esigenza di ricercare e formare le professionalild
occorrenti in quanto il ouove sistema di controllo di gestione implica capaciti manageriali, sistemi
informativi direzionali, cuitura del risultato.
Per quanto riguarda gh enti locali, Ta disciplina contenuta negli articoli 196, 197 e 198 del testo unico
267/2000 presenta una formulazione pidl ampia in quanto definisce il controlio di gestione come la
procedura diretta a verificare lo stato di attuazione degli obiettivi progrummati, la funzionalita
dell’organizzazione, 1'efficacia, Pefficienza e 1'economicith delattivith di realizzazione dei predett
obiettivi. Essa inoltre precisa le finalita de! controllo, ne indica le modalith di esercizio e individua i
soggetli cui gh esili del controllo stesso sona diretli.
In sintesi, le finalitd consistono nel verificare:

« la realizzazione degli obieltivi programmati;

» Ia corretia ed economica gestione delle risorse pubbliche;

« I'imparzialiti;

« il buon andamento dell’amminisirazione;

» lu trasparenza dell’azione amministrativa.

In seguito alle modifiche introdotte dal decreto-legge 17472012 alcune delle finalitd suddette sono
affidate ad altre forme di controllo.
In ordine alle modalita di esercizio, la normativa indica uno schema logico di riferimento articalato in
tre fasi:

- predisposizione di un piano dettagliato di obiettivi;

- rilevazione dei costi, dei proventi e dei risultati;

Nuova definizione
normativa:

art. 3D.L.
174/2012. Finalita
del controllo di
gestione

Gontroflo diffuso

Art. 196,197 e
198 TUEL

Modalita di
esercizio del
coniroflo di
gestione
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- valutazione dei dati suddetti per verificare lz realizzazione degli obiettivi e misurare 1'efficacia,
Pefficienza e I'economicith delle azioni intraprese.

Il controllo di gestione ha per oggetto I'intera attivith amministrativa e gestionale dell’ente e si
svolge con riferimento ai singoli servizi e centri di costa, verificando i mezei finanziari acquisiti, i
costi dei singoli fattori produttivi, i risultati qualitativi e quantitativi ottenuti e, per i servizi a caratere
produttivo, anche i ricavi, Le verifiche non vanno inoltre effettuate soltanto aila fine dell’esercizio,
bensi periodicamente nella logica del controllo concomitante secondo intervalii temporali organizzati
e utili per poter correggere azioni ¢ comportamenti e collegare il controllo ai risultati finali, Tn alii
termini, I"introduzione del controllo di gestione richiede logiche e sistemi di programmazione, modelli
organizzalivi adeguati, strumenti innovativi di gestione. Per sua stessa natura, I'esercizio del controllo di
gestione richiede, in particolare, I'uso di strumenti di analisi rivolti sostanziglmente a rilevare i costie i
risnbeati dell’azione amministrativa e, pertanto, I'adozione di adeguati sistemi di contabiliti economica e
patrimoniale e I'applicazione di indicatori. La difficolta della determinazione dei costi in assenza di un
adeguato sistema di rilevazione ha forse indotto il tegislatore ha operare, neltarticolo 3 del decreto-legge
174/2012, una cambio di terminologia nella modifica introdotta wl*articolo 147 sostituendo la parola
costi con le parole risorse impiegate. Ma "unith di misura pilt appropriata di queste uitime sotio il profilo
finanziario e gestionale & proprio il costo e dunque la sostanza non cambia,
Il ponto fondamentale di partenza per Pintroduzione organica di forme di controllo di gestionc &
rappresentato dal “Piano esecutivo di gestione” (PEG) previsto dall’articolo 169 del testo unico, che,
come precisato dal conuma 3-bis del medesimo articola aggiunto dal decreto-legge 174/2012, riunisce in
§¢ anche il Piano degli obiettivi (PDO) di cui atl’articolo 108 del TUEL ¢ il Piano della performance di
cui all’articole 10 del decreto legislativo 150/2009.
I PEG costituisce un valido documento di riferimento del controllo di gestione soltanta se tempeslivamente
asscgnalo i dirigenti o ai responsabili dei servizi prima dellinizio del¥ esercizio {evento purtroppo rre)
€ definito in maniera appropriata attraverso Ia puntuale individuazione e misurazione degli obicteivi di
gestione assegnati, la descrizione dei programmi di attivitd sottesi ai piuni di lavoro dei singoli servizi
interessati, la determinazione puntuale della dotazione delle risorse umane, stumentali e fnanziarie
necessaric ¢ coerenti con il conseguimento degli obiettivi medesimi. Le dotazioni finanziaric, inoltre, non
dovrebbero riguardare soltanto gli stanziamenti di competenza, come oggi avviene, ma comprendere anche
la gestione dei residui attraverso la costruzione del PEG di cassa da affiancare a quello di compelenza,
Secondo la logica budgetaria, il PEG andrebbe altresi definito in relazione ai centri di costo dell’ente
indicando, oltre alle dotazioni finanziarie, le espressioni quantitative della gestione in termini di
contabiliti economica e patrimoniale. In sostanza, alla presenza di un PEG elaborato in maniera corretta,
gli stessi parametri e indicatori utilizzali per la sua elaborazione polranno essere presi in considerazione
agevolmente in sede di monitoraggio,
Tale forma di conirollo, non pud infalti consistere in una mera attivit discrezionale svolta in ossequio
alla cultura dell’adempimento, benst deve essere esercitata sulla base di metodologie innovative sccondn
la logica aziendale. Solo cosi il controllo di gestione potrd diventare una forma di antoconirollo, una
sorta di grande specchio collocato dentro "amministrazione affinché si possano osservare i difetti di
funzionamento e correggerli.
Nel considerare che il controllo di gestione rientra nel sistema integrato dei controlli interni, la finalita
ultima del controllo medesimo & di natura conoscitiva e quindi collaberativa in quanto orientato a
ottimizzare il rapporto tra costi e risultati medianle tempestivi e appropriali interventi di correzione.
Tt tal senso, il controllo di gestione si collega strettamente con la valutazione dej dirigenti che, & rivolt
non soltanto a conoscere e a verificare le prestazioni e le competenze dei medesimi, ma anche ad
accertare come dette attivitd si tiflettano sul funzionamento dell’ente e sull effettiva conseguimenio degli
abiettivi assegnati. Nello siesso fempo, il controllo di gestione costituisce il presupposto essenziale del
controllo strategico in quanto fornisce le analisi di base sull’efficienza, sull'efficacia e sull’economiciti
dell’azione amministrativa; analisi sulle quali si manifesta possibile andare oltre, attraverso la verifica
della congruenza e degli eventuali scostamenti tra gli obictlivi definiti in sede di adozione dei documenti
di piano, di programmazione e di bilancio e gli abiettivi realizzati,
In linea teorica, esercizio del controllo di gestione dovrehbe presentare e seguenti caratteristiche:

1. accuratezza
. essenzialith
. chiarezza
. consenso
. dulonomia
- tempestivit
. CONcezione premiante

~ N L ) e
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8. responsabilizzazione
9. economicith
1}, collabarazione
Esaminiamo pil da vicino questo “decalogo del controllo di gestione”.
In sintesi, 'accuratezza consiste nellassicurare che le informazioni sulle quali si fonda il controtlo di Accuratezza
gestione siano acquisite e selezionute con la massima cura, ulilizzando adeguate metodologie.
L'essenzialita richiede che il controllo di gestione sia esercitato con riferimento prioritario agli aspetti I
pill significativi dell’atgivith dell’ente allo scopo di evitare eccessi e dispersioni. Essenzialita
La chinrezza consiste nell’esplicitare nel modo migliore possibile i parametri di riferimento del .
controllo in termini numerici, mediante idonei indicatori, ¢ nel semplificare al massimo il linguaggio Chiarezza
e le procedure.
1l consenso vuol dire che le regole ¢ i parametri di riferimento del controllo vanno stabiliti e condivisi Gonsenso
con | responsabili delle unith organizzative e dei centri di costo eni il controllo si riferisce. .
L'autonomia implica che il controllo di gestione venga esercitato nell’ambilo  dell’autonomia Autonomia
organizzativa e di giudizio del soggetto cui il controllo compete e che si basi su valutazioni oggettive,
motivate e documentate. .
La tempestivita & essenziale in quanio le conclusioni del controllo di gestione devono esser comunicate Tempestivita
in tempi brevi ai destinatari, rispetio af periodo cui il controllo si riferisce, in mode che essi possono
adottare immediatamente misure correttive dell azione amministrativa, .
Il controllo di gestione deve essere esercitato salta base della concezione premiante e non sanzionatoria, Concezione
puntando sul fatto che esso concorre alla valutazione dei dirigenti e del personale ai fini della premiante
corresponsione di incentivi economici e di carriera.
Il conirollo di gestione va inteso come fartore di responsabifizzazione dei dirigenti e del personale in RES_DG"SEBHEZ“
quanto le eventuali conclusioni negative de! controllo, debitamente motivate, possono ripercuolersi sulla | 2aZi0ne
irrogazione di sanzioni, anche rilevanti
L'economicita del conirollo di gestione vuol dire chie 1 costi che si sostengono per il sue esercizio Economicita
(personale, attrezzature, ecc.) non devono superare i benefici derivant dal controlio medesimo.
Tl controllo di gestione deve inoltre presentare le caratterisliche tipiche del controlto colluborativo. Gontrollo
Infatti, le informazioni che da esso scaturiscono sono direfic & migliorare la conoscenza degli eventuali | collaborativo
osiacoli che impediscono la realizzazione degli obiettivi programmati e a consentire {a revisione deghi
obiettivi medesimi & I'adeguamento delle azioni rivolte alla loro realizzazione.
Gii strumenti del controllo di gestione sono numerosi e complessi e non & sempre utile o possibile, | Oggetio

considerare oggetto del controllo Uintera attivild dell'ente. I monitoraggio pud riguardare anche un
programma, un progelio, un servizio, un centro di costo. Anzi, questo approccio parziale pud costituire una
buona occasione di avvio. In ogni caso, occorrerd effettuare Panalisi dei costi, che si presenta pil difficile
in mancanza di rilevazioni sistematiche di natura economica e patrimoniale, per correlarla all"analisi dei
risultati da misurare sia in terniini quantitativi che qualitativi. Queste nltime analisi risentono della difficoltd
di individuare con sufficiente approssimazione il “prodotto” intermedio e finale dell'ente, ma possono oggi
avvalersi di una serie di indicatori elaborati dalla dottrina e utilizzat in diverse esperienze.

3.6 - 1l controllo strategico

Lamaggiore attenzione ai risultati dell attivith amministrativa e della gestione, in termini di conseguimento
degli obiettivi finali assegnati, costituisce un'importante chiave di lettura per interpretare I'introduzione
del controllo strategico nelle amministrazioni pubbliche.

Che cosa sia it controllo serategico nell'impresa & abbastunza noto. Basti richiamare le categorie lagiche
di Rabert Anthony relative uf controllo strategico, al controllo direzionale e al controllo operativo.
Trasferendo queste definizioni, elaborate nell’ambito delle dottrine aziendali, alle amministrazioni
pubbliche s'incontrano difficolid e incertezze.

Un punto & twtlavia fuori discussione: il controllo strategico si pone come conseguenza logica della
pianificazione stralegica. Anzi, ne costituisce uny fase nell’ambito di un processo iterativo ¢ circolare di
programimazione, gestione e controllo.

Tale presupposto si rinviene espressamente nella normativa in esame laddove si tenta di collegare I attivita
di valmazione e di controllo strategico a steamenti, atti e documenti che contengano "individuazione di
obieltivi ¢ nei quali si estrinseca lu funzione di indirizzo politico-amministrativo che & propria degli
organi di governo,

In presenza di tali documenti, I'anivitd di controllo stralegico si svolge attraverso 'analisi “della
congrienza e/o degli evemuali scostamenti tra le nissioni affidare dalle norme, gli obiettivi operarivi
preseelti, le scelte operative effettuare ¢ le risorse wmane, finanziarie ¢ mareriali assegnate”. Cosi
I"articolo 6, comma 1, del decreto legislativo n. 286/99 che delinea un rapporto di grandi dimensioni
in cui sia il numeratore che il denominatore vanne individeat e misurati. Al numeratore di questa
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espressione figurano gli elementi tipici dei documenti di piano assunti come strumenti di decisione
politico-istituzionale.
Per quanto riguarda gli enti locali, "articolo 147-ter def testo unico, introdotto dall*articolo 3 del decreto-
Art. 147 — ter legge 174/2012, & pifi puntuale e stabilisce quanto segue:
introdotto dal Att. 147-ter. - (Controllo strategico). - 1. Per verificare lo stato di attuazione dei programmi secondo le
D.L. 174/2012 linee approvate dal consiglio, Uente locale con papolazione superiore a 100.000 abitanti in fase di prima

Controllo della
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applicazione, a 50.000 abitanti per il 2014 e a 15.000 abitonii a decorrere dal 2015 definisce, secondo
la propria autonomia organizzativa, metodologie di controllo sirategico finalizzate alla rilevazione
dei risultari conseguiti rispetio agli obiettivi predefiniti, degli aspetti economico-finanziari connessi ai
risultati ottenuti, dei rempi di realizzazione rispetto alle previsioni, delle procedure operative attuate
confrontate con { progetti eluborati, della qualita def servizi erogati e del grado di soddisfazione delia
domanda espressa, degli aspenti socio-economici. L'enic locale con popelazione superiore a 100.000
abitanii in fase di prima applicazione, a 30.000 abitanti per il 2014 ¢ a 15.000 abitanti a decorrere dat
2015 puo esercitare in forma associata la finzione di conirallo strategico.

2. L'unita preposta al controllo strategico che é posia sotto la direzione del direttore gencrale, luddove
previsio, o del segretario conunale negli enti in cui & prevista la figura del direttore generale, elubora
rapporti periodici, da sottoporre all'organo esecutivo e al consiglio per la successiva predisposizione di
deliberazioni consiliar! di ricognizione dei programmi®,

Sul controllo della quatity dei servizi insiste anche 1articolo 147, comma 2, lettera €) nel nuovo testo
deuato dall’articolo 3 del citato decreto-legge che, tra le finalild del sistema df controlio interno degli
enti locali, pone quello di “garantire il controllo della qualita dei servizi erogati, sia direttamente, sin
mediante organismi gestionali esterni, con 'impicgo di metodologie dirette a misurare la soddisfuzione
degliutenti esterni ¢ interni dell’ente™, La disposizione riguarda gli enti locali con popolazione superiore
a 100.000 abitanti in fase di prima applicazione, 1 50.000 abitanti per il 2014 e a 15,000 abitanti a
decorrere dal 2015.

1 controllo strategico, sebbene introdotto dal 1999, & rimasto lettera morta in gran parte delle
amministrazioni pubbliche, compresi gii enti locati. Ora 1 norma tenta un rilancio disciplinando in
maniera pilt precisa Fistituto. Prevede infatti:

» una soglia dimensionale significativa per collocare il controllo stratesico (enti con popolazione
superiore 4 15.000 abitanti)

» lattribuzione all’autonomia degli enti del compito di disciplinare le metodologie e I'organizzazione
del controllo. Tn particolare, dovri essere istituita una Unitd preposta al controllo strategico che
provvederi, tra Ialiro, ad elaborure rapporti periodici du sottoporre alla giunta ¢ al consiglio ai fini
della ricognizione dei programmi

= I"individuazione dei contenuti del controllo strategico nei seguenti punti:

- verifica dello stato di attuazione dei programimi secondo le linee approvate dal Consiglio

- rifevazione dei risultati conseguiti rispetio agli obiestivi predefiniti

- aspelli economico-finanziari det risultati otlenu

- tempi di realizzazione rispetto atle previsioni

- procedure operative attuale confrontate con i progetti elaborati

- qualitd dei servizi crogati ¢ del grado di soddisfazione della domanda espressa

- aspelti socio-economici di impatto.
In sostanza, gli enti locali, come ogni altra amminisirazione pubblica, hanno delle missioni da reakizzare,
intese come insieme di compiti istituzionali assegnati dalla normativa vigente. Sulla base di tali missioni,
vanno individuati gli obiettivi strategici e, nell’ambito di questi ultimi, le possibili scelte operative
aftraverso un processo di progressiva specificazione che conduce, in un’ultima analisi, a stabilire quali
finalith s’intendono in concreto conseguire nell’anne considerato. Come sempre avviene nei processi
di pianificazione strategics, 1'individuazione dell’obietlivo da conseguire, [a sus misurazione, "analisi
preventiva dellu sua fattibilitd - in termini organizzativi, procedurali, economico-finanziari ¢ temporali
- costiluiscono lu premessa logica ¢ metodologica fondamentale per 'introduzione di questa forma dj
cantrollo.
E difficile indicare a priori strumenti validi per I’esercizio del controlto sirategico proprio in refazione
alla particolare complessitd che tale forma di controllo rivesie ¢ che racchiude 1'analisi degli effeti
finali d"impatto delt"azione polilico-amministrativa sullo stato di bisogno o, pid in generale, sul sistema
socio-economico. In ogni caso, partendo dal presupposto fondamentale che non pud aversi controllo
strategico se non in presenza di stumenti di pianificazione e di programmazione strategica, gquesta forma
di controllo si ricollega necessariamente a strumenti di decisione politica.
Nelle amministrazioni dello Stato, le decisioni di natura strategica uppartengono al Governo e al
Parlamento e si manifestano oggi attraverso il Documento di economia e finanza (che si compone del




Programmaczione, bilancio, finauza, contabilita, controlfi
1l sistemna dei controlli interni e la performance

CAP.

45

SEAIONT

PARAG.

3

PAG.

2043

Piuno di stabilith ¢ del Programma nazionale di riforma), 1a legge di stabilit, le leggi collegate alla
manovra di finanza pubblica, le leggi ordinarie,

Tali decisioni si riflettono nel bilancio dello Stato che, dopo le riforme introdotte con le teggi 94/1997,
196/2009 € 39/201 1, presenta due versioni distinte ¢ collegate: 1a prima, pill aggregata, che si sviluppa per
unit previsionali di base classificate per missioni e programmi, soggetta ad approvazione parlamentare;
la seconda, pill analitica, che assume i capifoli come unith elementari e che viene approvata con decreto
del Ministro dell’economia e delle finanze subito dopo.

Quest'ultima versione costituisce il riferimento per la gestione e la rendicontazione che si svolge
nell”ambito dei singoli ministeri da parte dei titolari dei Centri di responsabilith amministrativa e 8’ innesta
nel “Ciclo di gestione della performance™ previsto dall’articolo 10 del decreto 150/2009 di cui il * Piano
della performance™ rappresenta i} punto di partenza e contiene la direttiva annuale del ministro.

A partire dal 2008, Ia spesa iscritta nel bifancio dello Stato viene classificata in missioni ¢ in programmi
e tale versione programmalica agevola lo sviluppo delle vlteriori fasi che riguardano I'assegnazione
degli obiettivi e delle risorse da parte del ministro, entro dieci giorni dalla pubblicazione della legge di
bilancio, ai dirigenti responsabili dei CRA. ovvero con ["assegnazione del “Piano della performance”
entro il 31 gennaio. Nasce cosi il necessario presupposto fondamentale per la realizzazione di un
sistema di controlio concomitante e finale da parte dell’OIV rivolto appunio a valntare le condizioni di
congruenza previste dal citato articolo 6, comma 1. del decreto legislativo 286/1999.

La stessa classificazione della spesa nei documenti di bilancio in “missioni e programmi” & prevista per
gli enti locali a decorrere dal 2014 per etfetto dell"art. 14 del D.Lgs. 23 giugno 2011, . 118 concernente
“Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle
regioni, degli enti locali e dei loro organismi™. o ogni caso, negli enti medesimi il controllo strategico
pud collegarsi alle scelte operate in sede di formazione del “Programma di mandato o di governo”,
del “Piano generale di sviluppo™, della “Relazione previsionale ¢ programmatica”, del “Piano della
performance”(PEG) sempre che questi documenti siano redatti in maniera appropriuta. In particolare, la
corresta elaborazione dei documenti suddelli in termini di programmi e progetri, inlesi in senso lecnico,
agevola notevolmente I'esercizio del controllo strategico in quanto si manifesta possibile verificare
I"effettivo conseguimento degli obielivi prescelti, descritti e misurati, e i refativi scostamenti, ricorrendo
anche agli stessi parametri gid utilizzati in sede di formazione dei medesimi programmi e progetti.
Cosi, per esempio, se viene previsto un programma di razionalizzazione del traffico e di miglioramento
della circolazione che si articola in progetti, i quali contengono in maniera puntuale fa descrizione e la
misurazione degli obiettivi du raggiungere e tutti gli elementi idonei ad assicurarme la realizzazione,
la verilica delto stato di attuazione del programma, degli effelti finali raggiunti e degli eventuali
scostamenti pud essere effettuata utilizzando gli stessi parameltri che hanno consentito I'elaborazione
del programma. In termini pilt espliciti, se nel case in esume uno degli obietiivi da raggiungere viene
specificato e misuraio in termini di riduzione dei tassi di mobilith sislematica o erratica con mezzo
proprio, quesli stessi indicatori consentiranno di verificarne I'attuazione e di indagare sulle cause che
hanno determinato eventuali scostamenti.

Tn sostanza, il controllo strategico riassume in se le alire forme di controflo interno e si collega
strettamente al controllo di gestione per proiettarsi all esterno nefla verifica della effettiva realizzazione
delfe missioni dell’ente. Tale complessita ha indotto 1] legislatore ad attribuire questa formu di controllo
ad un sogsello terzo dotato di alta professionalita (CIVIT & OIV). Ma tale attribuzione deve intendersi
in termini istruttori e di supporto, in quanto lu titolaritd del controllo strategico non pud che competere
agli organi di governo dell’ente.

In particolare, nell’ipotesi di inserimento dell’OIV nell’ambilo degli uffici di diretta collaborazione def
sindaco {o del presidente della provincia), le relazioni periodiche e finali ¢ le conclusioni del controllo
dovrebbero essere fatte proprie dal sindaco e rappresentate al consiglio periodicamente o in occasione
della presentazione della Relazione della giunta prevista dai’art. 231 del testo unico, allegata al
rendiconto della gestione.

3.7 - Tl controllo sulle societh parteeipate

Nell'amhito della nuova tipelogia dei controlli interni dettals dallarticolo 147, comma 2, del testlo usnico
sostituito dall’articolo 3 del decreto-legge 174/2012, si ¢ tentato nei precedenti paragrafi di operare una
sintesi delle varie forme di controllo allo scopo di raggruppacle. In particolare, sia pure con qualche
riserva, si & provato a ricomprendere il controllo sugli equilibri finanziuri della gestione tra 1 controlli
di regolarith amministrativa ¢ contabile, o comunque tra quelli spettanti al Servizio finanziario, ai
responsahili dei servizi e ull’organo di revisione; il controllo sull'efficacia, I"efficienza e economicild
degli organi gestionali csterni all’ente tra 1 controlli di gestione e il controllo della qualith dei servizi
erogati nel’ambito del controllo strategico.

Spesa n missioni
e programmi

Negli enti locali:
piano generale

di sviluppo, RPP,
PEG, programmi e
progetti

Esempic:
piano urbana del
fraffico

Ol come
supporto

Compete
all'organe
di governo

Raggruppamenta
dei controlli
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Novita del 1l controllo sulle societi partecipate resta tuttavia fuori da questo schema per la sua novitd e specificita.
controllo Alriguardo I"articolo 147 — quater del testo unico, introdotto dall’articolo 3 del decreto-legge 174/2012,
sulle societd modificalo dalla Commissione Affari Costituzionali detla Camera, siabilisce quanto segue:
pariecipate “147-guater. - (Controfli sulle societa partecipate non quotate).

Art. 147-quater
introdotio dal D.L.
17412012

Elementi del
controllo
sulle societa
partecipate
non quotate

Bilancio
consolidato

Nuovo testo
dell’art, 148 e
148-his

del TUEL

1. Lente locale definisce, secondn la propria amtonomia organizzativa, un sistema di contralli sulle
societd’ partecipate dallo stesso ente locale. Tali controlli sono esercitati dalle strutture proprie dellente
locale, che ne sono responsabili.
2. Per Patmazione di guante previsto al comma I del precedente articolo, 'amministrazione definisce
preventivamente, in riferimento all'articolo 170, comma 6, ghi obienivi gestionali a cni deve tendere
la societd partecipata, secondo parametri qualitativi e quantitativi, ¢ organizza un idoneo sistema
informativo finalizzato a rilevare [ rapporti finanziari tra Uente proprietario e la societd, la situazione
contabile, gestionale e organizzativa delle societd, i contratti di servizio, la qualita dei servizi, il rispetto
delle norme di legge sui vincoli di finanza pubblica.
3. Sulla base delle informazioni di cui al comma 2, Pente locale effettua il monitoraggio periodico
sull'andamento delle societd non quotate partecipate, analizza gli scostamenti rispetto agli obiettivi
assegnati e individua le opportune azioni correttive, anche in riferimento a possibili squilibri economico-
Jinanziari rilevanti per il bilancio dell'ente.
4.1 risultati complessivi detla gestione dell’ente locale ¢ delle aziende non guotate partecipate sono
ritevati mediante biluncio consolidato, secondo la competenza economica.
3. Le disposizioni del presente articolo si applicano agli enti locali con popolazione superiore a 100.000
abitanti in fose di prima applicazione, a 30.000 abitanti per il 2014 e g 15.000 ubitanti a decorrere
dal 2015. Le disposizioni del presente articolo non si applicano alle societd quatate e u quelle da esse
controllate ai sensi dell'art, 2359 del codice civile”,
Questa forma di controllo racchiude in sé U'intera tipologia dei controlli e dimostra come |'ente locale
abbix 1] compito di disciplinare e organizzare il sistema dei conirolli interni in una visione intcgrata
assicurando le diverse interrelazioni. Nelfa disciplina del controllo sulla societd partecipate non quotate,
ente deve pertanto tener conto dei seguenti elementi:
* I'esercizio del controllo va affidato a proprie strutiure che ne sono responsabili
» nella Relazione previsionale ¢ programmatica vanno definiti gli obiettivi gestionali della societi
secondo standard qualitativi e quantitativi
= organizzare un idoneo sistema informativo finalizzato a rilevare;
- i rapporti finanziari tra [’ente proprietario e la societi
- la situazione contabile, gestionule e organizzativa della societ
- i contratti di servizio
- la qualith dei servizi
- i rispetto delle norme di legge sui vincoli della (inunza pubhtica
Questi elementi conoscitivi sono indispensabili per poter effettnare il monitoraggio periodico
sull’andamento della societd previsto dafla norma e introdurre azioni correttive. I risultati complessivi
delle aziende partccipate non quotate confluiscono nel bilancio consolidato dell’ente che comprende
anche i risultati degli organismi gestionali esterni e che va redatto secondo la compelenza economica.
11 principio della “competenza economica” & compreso tra i principi contabili o postulati dettati dal
decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118 recante “Disposizioni in materia di armonizzazione dei
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle regioni ¢ degli enfi locali”.

3.8 - 1 potenziamento del controflo delia Corie dei conti

Il decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174 mira, tra I"altro, a rafforzare la partecipazione della Corte dei
conti al controllo sulla gestione finanziaria delle regioni ¢ degli enti locali, Riguardo a questi ultimi,
I'articolo 3 del decreto prevede la sostituzione dell’avlicolo 148 del testo unico, che nella sua scarna
formulazione si limitava a richjamare 1'esercizio da parte della Corte del controllo sulla gestione degli
enti locali ai sensi delia legge 14 gennaio 1994, n. 20, e introduce t sezuenti nuovi articoli:

“Art, 148, — (Contralli esterni).

1. Le sezioni repionali detln Corte del conri, verificano, con cadenza semestrale, la legittimitg e lo
regolarita delle gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni ai fini del rispetto delle regole
contabili e dell’equilibrio di bilancio di ciascun ente locale, nonché il piano esecitive di gestione,
i regolamenti ¢ pli atti di programmazione e pianificazione degli enti locali. A tale fine, il sindaco,
relativamente ai comuni con popolazione superiore ai 15.000 abitanti, o il presidente della provincia,
awvalendosi del direttore generale, quando presente, o del segretario negli enfi in cui non ¢ prevista la
Jigura del divetiore generale, trasmente semestralmente alla sezione regionale di controlle defla Corte
dei conti un referto sulla regolavitg della gestione e sull'efficacia ¢ sull'adeguatezza del sistema dei
controlli interni adottato, sulla base delle linee puida deliberate dalla sezione delie awionomie della
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Corte dei conti entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore della presente disposizione; il referta
&, altresi, inviato al presidente del consiglio comnnale o provinciale.

2. 11 Ministero dell’economia e deile finanze — Dipartimenta della Ragioneria generale dello Stato pué
attivare verifiche sulla regolaritd della gestione amministrativo-contabile, ai sensi deil’articolo 14,
comma 1, lettera d), della legge 31 dicembre 2009, n. 196, oftre che negii altri casi previsti dalla legge,
qualora un ente evidenzi, anche attraverso le rilevazioni SIOPE, situazioni di squilibrio finanziario
riferibili ai seguenti indicotori: a) vipetuto wiilizzo dell’aniicipazione di tesorerio; b) disequilibrio
consolidato della parte corrente del bilancio; ¢) anomale modalita di gestione dei servizi per conto di
terzi; d) awmento non ginstificato di spesa degli organi politici istituzionall,

3. Le sezioni regionali di connrolle della Corte dei conti possono attivare le procedire di cui af comma 2,
4. In caso di rilevata assenza o inadeguoteszza degli strimenii e delle metodologie di cui al secondo
periodo del comma 1 del presenie articolo, fermo restando quanto previsto dall'articolo 1 della legge 14
gennaio 1994, n. 20, ¢ successive modificazioni, e dai comani 3 e 5-bis dell'articolo 248 del presente resto
unice, le sezioni giurisdizionali regionali della Corte def conti irrogane agli annninistratori responsabili
la condunna ad una sanzione pecuniaria da un minimo di cinguee fino ad wn massimoe di venti volte ln
retribuzione mensile lorda dovuta al momento di commissione della violazione.

Art, 148-bis — (Rafforzamenio del controllo della Corte dei conti sulla gextione finanziaria degli enti locali).
1. Le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti esaminano i bilanci preventivi ¢ i rendiconti
consuntivi degli enti focali ai yensi dell’articolo 1, commi 166 e seguenti, della legge 23 dicembre 2003, n,
266, per la verifica del rispetio degli obientivi annuali posti dal patio di stabilita inferno, dell’osservanzo
del vincolo previsto in materia d'indebitomento dallarticolo 119, sesto comma, della. Costituzione,
della sastenibilit dell indebitamento, dell’assenza di irregolaritg, suscertibili di pregiudicare, anche in
prospettiva, gli equilibri economico-finanziari degli enti.

2. Ai finf delle verifica prevista dal conmma 1, le sezioni regionali di controlly defln Corte dei conti
accertaio altresi che i rendiconti degli enii locali tengano conto anche defle partecipazioni in societd il
cui fatturnto sia in misura non inferiore al 90 per cemto derivantte dallo svolgimento di servizi pubblici
per la collettivita locale e di servizi strumentali all'ente,

3. Nell'ambito della verifica di cui ol commi | e 2, 'accertamentn, da parte delle competenti sezioni
regionall di controflo della Corte dei conti, di squilibri economico-finanziar, defle mancara copertura
di spese, della violazione di norme finalizzate a garantire I regolurita della gestione finanziaria, o del
maneaio rispetto degli obiettivi posti con il patio di stabilitd interno comporia per gli enti interessatf
Uobbligo di adontare, entre sessanta glomi dalla comunicazione del deposito delle pronuncia di
acceriamento, i provvedimenti idonei a rimmovere le ivregolarita e a ripristinare gli equilibri di bilancio,
Tali provvedimenti sono trasmessi alle sezioni regionali di controllo della Corte dei conti ¢he [i verifica
nel termine di trenta giomi dal vicevimento, Qualora Uente non provveda alla trasimissione deit suddetti
provvedimenti o la verifica delle sezioni regionali di controllo dia esito negative @ preciusa Iattuazione
dei progrannni di spesa per i quali & stata accertata la mancata copertura o {'insussistenza della refativa
sastenibilita finanziaria”.

In sostanza, il controllo delle Sezioni regionali della Corte dei Conli assume nei Comuni maggiorl una
valenza generale in quanto si estende alla verilica periodica della legittimita e della regolarith dell’intera
gestione e degli awi fondamentali di natmra regolamentare e programmatica rivolti ad assicurare
I'equilibrio del bilancio, ivi compreso il PEG. Da rilevare la previsione di sanzioni a carico degli
anuministratori sembra allontanare le modalith di esercizio del controllo du quella forma finora seguita di
controllo “cotlaborativo” che tuttavia permane.

In tema di potenziamento del controllo della Corte, occome aluresi vichiamare le Funzioni attribuile
alle Sezioni regionali dai nuovi articoli 243-bis e seguenti introdotti dat decreto in tema di ricorso alla
pracedura di riequilibrio Ananziario e all'approvazione dei relativi piani.

Infine Particolo 6 del decreto 174/2012 discipling lo sviluppe degli strumenti di controllo delia gestione
finalizzati all applicazione della revisione della spesa presso gli enti {ocali e il ruolo della Corte dei conti
al riguardo. Premesso che le analisi sulla spesa degli enti locali & effettuata dai Servizi ispettivi di finanza
pubblica sulla base di medelli deliberati dalla Sezione delle autonomie della Corte dei conti, [a norma
prevede che la Sezione medesima (quella centrale) definisce le metodologie necessarie per lo svolgimento
dei controlli concernenti la verifica dell'attuazione delle misure diretie alla razionalizzazione della spesa
pubblica degli enti territoriali. Le Sezioni regionali effettiano @ controlli e, in presenza di criticita della
gestione, assegnano alle amministruzioni un termine, nos superiore o trenta giorni, per Madozione delle
necessarie misure corretiive dirette a rimuovere le criticith rilevate e vigilano sull attuazione delle mistre
corretlive. L norma prevede infine una funzione di coordinamento della Sezione delle autonomie che
emana deiibere di orientamento in presenza di interpretazioni discordanti nell"attivitd di contrello svolto
dalle Sezioni regionali o per la risoluzione di questiont di massima di particolare rilevanza.

La nuova normativa estende e rafforza le funzioni di controllo della Corle dei conti sugli enti locali
previste dalla legislazione vigente che si richiama in sintesi.

Art. 148-bis

Maggiore
incidenza dei
controlli della
Gorte nei GComuni
con popolazione
> 15.000 ab.

Art. 6
D.L.174/2012:
analisi

sulla spesa
degli enti [ocali

Coordinamento
da parte

della Sezione
autonomie
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Disciplina La Corte svolge, come & noto, le funzioni previste dagli articoli 100 e 103 della Costituzione. In
generale delle particolare, esereila if controllo preventivo di legittimita sugli atti del Governo, e anche quello successivo
funzioni della sulla gestione del bilancio dello Stato. Partecipa, nei casi e nelle forme stabilite dalla legge. al controllo

Corte dei conti

Legge 15.6.2003,
n. 131 art.

7

-gcomma’7

Controllo

collabarativo

Rapparti tra Corte
dei conti e organi

di revisione

sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria. Riferisce direttamente
alle Camere sul risultato del riscontro eseguito. Con riferimento alla funzione giurisdizionale, la Corte
dei conti ha giurisdizione nelle materie di contabilita pubblica e nelle altre specificate dalla legge,
La normativa fondamentale che regola 1'esercizio delie funzioni suddette & contenuta nel testo unico
delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214 e successive
modificazioni.

Le funzioni esercitate dalla Corte sono state intercssate da importanti provvedimenti di madifica
nell’ambito del processo di riforma delle amministrazioni pubbliche iniziato nel 1993. In particolare,
lalegge |4 gennuio 1994, n. 20 ha dettato nuove disposizioni in materiy di giurisdizione € controllo ¢
ha previsto nuove modalith per 'esercizio dell’azione di responsabilitd, per il giudizio sul cono ¢ per
il controllo preventivo di legittimita sugli atti del Governo. Quest’ultima parte ha dato fuogo ad una
notevole semplificazione e all'introduzione di procedure di silenzio-assenso rivolie sostanzialmente ad
accelerare azione amministrativa e a ricondurre Ta responsabilitd dell’efficacia degli aui ai soggetti
investiti dei relativi poteri di adozione (in particolare dei dirigenti). Successivamente, nel Regolamento
per 'organizzazione delle funzioni di controllo, approvito dalla Corte dei conti a sezioni riunite il 16
giugno 2000, vengono, tra I'altro, disciplinati, istituzione delle Sezioni regionali di controllo (aricolo
2}, la programmazione del controllo di gestione {articolo 5) e la trasformazione dellz sezione enti locali
in Sczione autonomie (articolo 9).

La normativa fondamentale in ordine all’esercizio delle funzioni di controlio della Corie det conti sugli
enti locali trova ulteriore sviluppo nella legge 13 giugno 2003, n. 131 “Disposizioni per 'udeguamento
dell’ordinamento delln Repubblica alla legge costituzionale I8 ottohre 2001, n. 3", Nel dare una
sistemazione normativa pitt stabile alle disposizioni che di anno in anno si sono succedute in sede di
emanazione delle leggi finanziarie ¢ al fine di configurare meglio Pesercizio della funzione di controllo
successivo sultla pestione degli enti locali da parte della Corte dei condi, stabilisce all'art, 7, comma 7,
quanto segue:

“La Carte dei conti, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, verifica il rispetto degli equilibri
di bilancio da parte di Comuni, Province, Cittd metropolitane e Regioni, in Relazione al paito di stabiliti
interne ed ai vincoli derivamti dall’appartenenza dell'Italia all'Unione europea. Le sezioni vegionali
di contrallo delia Corte dei conti verificano, nel rispetto della natura collaborativa del controllo
sulla gestione, il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio ¢ di
programma, secondo la rispettiva comperenza, nonché la sana gestione finanziaria degli enti locali ed
il finziemamento dei controlli interni e riferiscono sugli exiti delle verifiche esclusivamente ai consieli
degli enti controlati. Resta ferma la potesta delle Regioni a statute speciale, nell'esercizio della loro
competenza, di adottare particolari discipline nel rispetto delle suddette finalita. Per la derermingzione
dei parametri di gestione relativa al controlio interno, lo Corte dei conti si avvale anche desli studi
condotti in materia dal Ministero dell’interno.”

Come si pud osservare, si tratta della confligurazione di una forma di controllo di natura collaboraiiva
che & esterno all’ente, ma che agisce anche nel senso di migliorare il funzionamento complessivo dei
conirolli interni, ivi compresi gli aspetti metodologici. L' oggetto del contrallo &, tuttaviz, molto ampio in
guanto attiene alla verifica dei rispetio degli equilibri di bilancio, in relazione a patto di stabilitd intero,
al perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di principio e di programma, alla sana
gestione finanziaria degli enti locali.

Con il decreto-legge 12 tuglio 2004, n. 168 “Interventi wrgemti per il contenimento della spesa pubblica”™,
convertilo con modificazioni nella legge 30 luglio 2004, n. 197, Ta funzione suddetia viene raffarzata
attraverso ["obbligo di trasmettere alla Corte dei conti il referto del controllo di gestione. In tal medo
la Corte pud disporre di una base informativa pidl ampia per esercitare la suddetta funzione di contrallo
collaborative, ma sembra ignorare che Iarticolo 198 del TUEL non ha il carattere di principio generale
di natura inderogabile e che pertanto nion si applica in presenza di una diversa disciplina regolarmentare
dell’ente locale ai sensi dell’articolo 152, comma 4, del medesimo testo unico.

La legge 266/2005 (legge finanziaria 2006) reca disposizioni rivolte a collegare in maniera piit sireita
le funzioni di controllo della Corte dei conti con i compiti degli oreani di revisione degli enti localj e
a migliorare I"organizzazione delle Sezioni regionali di controllo defla Corte. In realid, la tendenza ad
estendere le competenze degli organi di revisione si riscontra gidt a partire dal 2002 con la legge 28
dicemnbre 2001, n. 448 (legge Gnanziaria 2002) che attribuisce agli organi suddetti ulterion funzioni di
verifica con particolare riferimento al rispetto delle regole del patto do stabilich interno. Successivamente,
denia lendenza si fa ancora pill decisa con le legai finanziarie 2003, 2004 e 2005.

L'articolo | della legge finanziaria 2006, ai commi 166 ¢ 167, prevede che gli argani degli enti locali di
revisione economice-tinanziaria trasmettano alle competent sezioni regionali di controllo della Corte dei
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conti una relazione sul bilancio di previsione dell’esercizio di competenza e sul rendiconto dell’esercizio
medesimo. T criteri ¢ e linee guida cui essi debbono attenersi nella predisposizione della relazione sono
stabiliti dalla Sezione autonomic della Corte. Le relazioni devono in ogni caso dare conto del rispetto
degli obiettivi annuali posn dal patto di stabilitd interno, dell’osservanza del vincolo previsto in materia
di mdebltamanm di ogni grave irregolaritd contabile e finanziaria in ordine alle quali I'amministrazione
non abbia adottato le misure correttive segnalate dall’organo di revisione.
Tn attuazione delle disposizioni indicate, ta Corte dei conti - Sezione Autonomie— approva 0gni anno due
documenti concernenti e lince-guida™ per gli organi di revisione economico-linanziaria degli enti locali
e i relativi questionari riferiti, rispettivamente, a] bilancio e al rendiconto della gestione.
Nelle “linee-puida” particolare rilievo assume la definizione di “gravi iregolaritd contabili” che
i revisori sono lennti a segnalare. In questa nozione, afferma la Corte, “¢ evidente che non possono
exsere ascritte generiche disfunzioni gestionali ¢ che un'eventuale pronuncia in mevito delfa Corte non
dovrebbe essere rivolta a censwrare aspetti che riguardano meramente Uinefficienza o 'inefficacia
dell'azione amministrativa, ma solo questioni strettamente finanziarie ¢ contabili e di rilievo tale do
mettere in forse Uequilibrio di bilancio e non consentire all’ente di concorrere alle realizzazione degli
obiettivi generali”. Sono indicati aleuni esempi, quali I"errata collocazione contabile di alcune poste
strategicamente rilevanti, lu quantificazione di entrate in misura ripetutamente rivelarasi esuberanie nei
precedenti esercizi, la conservazione di residui astivi di dubbia exigibilita, il decisivo ricorso o poste di
non ripetibile wtilizzazione™,
Le altre disposizioni contenute nella legge finanziaria 2006 concernenti la Corle dei conti riguardano:
» "'adozione delle pronunce di accertamento di comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria
o dal muncato rispetto degli obiettivi posti dal patlo di stabilith interno. Tn ali casi, le Sezioni
regionali di controllo vigilano sull’adozione da parte dell’ente delle necessarie misure correttive e/o
sull’applicazione delle sanzioni previste {art. 1, comma 168);

» Ia possibilitd detla Corte di ricorrere alla collaborazione di esperti e all"assunzione, per concorse
pubblico, di personale amminisirativo in deroga ai limiti (art. T, commi 169 e 175);

« I"estensione dei nuovi compili anche agli enti del Servizio Sanitario Nazionale, con segnalazioni
alla Regione interessata (arl. 1, comma 170);

* I"obbligo di trasmettere alle competenti Sezioni regionali della Corte gli atti di spesa per studi,
incarichi di consulenza, relazioni pubhhche convegni, mostre, pubbhcua rappresentanza di
importo superiore a 3.000 euro, ai fini dell'esercizio dei controllo successive sulla gestione (art.
1, comina 1730,

Lesito del controlln delle Sezioni regionali della Corte consiste nel referto inviato ai Consigli, dopo
Uistruttoria in contraddittorio con le amministrazioni interessate, al fine di consentire agli enti di
introdurre i necessari correitivi per ristabilire la sana gestione finanziaria e contabile.

Al riguardo si pud osservare che in questo meccanismo, teoricamente ineccepibile, entra in gioco Ia
diversa capacita e compelenza degli attori: di fronte ad un referto atiento e motivato della Corte il
Consiglio non potrd che chiedere alla Giunta di ricercare i rimedi e di provvedere. Anzi, il referto
poleebbe essere strumentalizzato dalle minoranze per formulare rilievi attinenti alla scarsa capaciia di
governo delta maggioranza, con evidenti implicazioni di natura politica.

Da considerare infine che la vicinanza, spesso anche logistica, delle Sezioni regionali di controllo della
Corlc con le Procure regionali della Corte medesima, pur considerando 1 profonda distinzione dei ruoli ¢
I"awtonomia dei due istituti, pud ingenerare timori di scambio di informazioni, soprattulto in presenza di
atti o di casi di gravi irregolariti contabili che, oltre a costituire cause di squilibrio del bilancio o segnali
di non sand gestione finanziaria, poirebbero dar luogo anche ad ipotesi di responsabilitd contabile.

4 - IL SISTEMA DI MISURAZIONE E DI VALUTAZIONE
DELLA PERFORMANCE INDIVIDUALE E ORGANIZZATIVA

4.1 - 11 decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, modificato dal D.Lgs. 1° agosto 2011, n. 141,
sull’nttimizzazione della produttivitd del lavoro pubblico ¢ efficienza ¢ la trasparenza delle
pubbliche amministrazioni. I riflessi sul sistema dei controlli

Realizzare |"ottimizzazione della produttivith del lavoro pubblico, 1'efficienza e la trasparenza delle

pubbliche amministrazioni costituisce I'oggetto ambizioso del decreto legislativo n. 150/2004, noto

come decreto Brunetta, che, in aliuazione della delega contenuta nella legge 4 marzo 2009, n. t5, mira
ad attuare una riforma organica della disciplina del rapporto di lavoro pubblico, a dettare nuove regole
in materia di contrattazione collettiva, a introdurre nuovi sistemi di valutazione delle strutture e del

personale, a valorizzare i} merito, 4 promuovere la pari oppartunitd, a disciplinare con pid rigore l

dirigenza pubblica ¢ la responsabilith disciplinare.

Relazioni sul
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Gontenuti del
D.Lgs. 150/2009

Concetto di
performance

Principi generali
della riforma

Modifiche
introdotte dal
D.Lps. 14172011

1l decreto, che si compone di 74 articoli disuibuiti in cinque titoli, presenta un contenuto molto ampio
che agisce sul terreno dei controlli soprattutio atraverso le disposizioni del titolo secondo, concernenti
la misurazione, la valutazione e fa trasparenza della performance, e nel titolo terzo in ordine alla
valorizzazione del merito e all’erogazione di premi per i risultati conseguiti,

Titato 1 - Principi generali

Titolo 11 — Misurazione, valutazione e trasparenza della performance

Titolo 11} - Merito e premi

Titolo IV — Nuove norme generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni

pubbliche
Titolo V ~ Norme finali e transitorie

L’tntera normativa ruota intorne af concetto di perfornance intesa, all’interno, come sistema razionale
di organizzazione e di gestione e, all'esterno, come proiezione dell’attivith e del funzionamento
dell’amministrazione in termini di risullalo. Secondo la CTVIT (delibera 89/2010) la “performance &
il contributo (risuliato ¢ modalita di raggiungimento del risultaro) che un soggetto (organizzazione,
unita organizzativa, pruppo di individui, singolo individuo) apporta attraverso la propria azione al
raggiungimento delle finaliti ¢ degli obietivi e, in ultima istanza, alla soddisfazione dei bisogni per i
quali "orgemizzazione ¢ siata costituite. Perranto, il suo significato si lega strettamente all'esecuzione
di un'azione, ui risultati della stessa e alle madaliti di rappresentazione e, come tale, si presta ad essere
misurara e pestita”,

[l sistema di misurazione e di valutazione introdotto & il punto che mira a dare coneretezza afl'innovazione.
[ principi generali della riforma riguardano:

- le finalitd della misurazione e valutazione della performance che consistono nel miglioramento della
qualitd dei servizi offerti ¢ nella crescit delle competenze professionali attraverso la valorizzazione
del merito e I'erogazione di premi per i risultati conseguiti

- I"ubbligo per tutte le pubbliche amministrazioni della misurazione e della valutazione della performance
complessiva, delle uniti organizzative o aree di responsabilitd e dei singohi dipendenti

- I'adozione di metodi e strumenti idonei a misurare, valutare e premiare la performance individuale
¢ organizzaliva seconda criteri connessi a soddisfare gli intercssi dei destinatari dei servivi e degli
interventi

- 1" adozione di modalitd e sirumenti di comunicazione che garantiscano la massima trasparenza delle
informazioni concernenti la misurazione e la valutazione della performance

- I'eragazione dei premi legati al merito subordinata alla misurazione, valutazione e trasparenza della
performance

- il divieto di nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.

Con decreto legislativo 1° agosto 2011, n. 141 sono state introdotte modifiche e integrazioni al decreto
legislativo in esame che si riferiscono sopratewtio le disposizioni attinenti al personale.
In particolare le modifiche hanno riguardato:

- 'articolo 19 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n, 165, con |'aggiunta del comma O-guater
1l quale prevede che per gli eati locali che risubtano collocati nella migliore classe di virtuositd il
numero complessivo degli incarichi a contratto nella dotazione organica dirigenziale conferibili non
pud superare i 18% della medesima

- tu sostituzione del commu & dell’articolo 19 del decreto legislativo 13(/2009, nel senso che le
disposizioni sui criteri per la differenziazione delle valutazioni stabiliti dal medesimo articolo non si
applicano ai dipendenti se il numero dei medesimi in servizio nell’amministrazione non & superiore
a 15 e non si applicano ai dirigenti se il numero dei medesimi in servizio non & superiore a 3

- interpretazione autentica delt’urticolo 65 del decreto 150/2009 concernente ['adeguamento e
I"efiicacia dei contratti collettivi vigenti

- il rinvio dell’applicazione della differenziazione retributiva in fasce prevista dall’articolo 19 del
decreto 15072009 a partire dalis tornata di contrattazione collettiva successiva 1 quella relativa al
quadriennio 2006 — 2009

- il mantenimento in via transitoria ¢ fino alla loro scadenza dei contratti di lavaro a icmpo determinalo,
stipulati nel rispelto delle previsioni legislative, statuturie e regolumentari ¢ delle limitazioni
finanziarie, in essere al 9 marzo 2011 che hanno superato i contingenti previsti.

4.2 - L’estensione delle disposizioni del decreto 150/2009 agli enti locali
L'estensione delle disposizioni del decreto 150/2009 agli enti locali & intervenuta in due tempi conle
segle:
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« disposizioni di diretta applicazione dall’11 novembre 2009 (data di entrata in vigore del decreto) | Disposizioni
(articolo 16, comma 1} di direita
- articolo 11 — comuna |: principio della “trasparenza” applicazione

- articolo 11 — conuna 3: massima trasparenza in ogni fase dei ciclo di gestione della performance

« adepuamento degli ordinamenti ai prineipi contenuti nei segaenti articoli da attuarsi entro il 3/
dicembre 2011} (articolo 16, commi 2 e 3, articolo 31 e articolo 74, comma 2):
- articolo 3 — Principi generali sulla misurazione e la valutazione della performance e sull’adozione
di strumenti di comunicazione che garantiscano la massima trasparenza
- articolo 4 — Ciclo di gestione della performance
- arlicolo 3, comma 2 — Requisiti degli obiettivi
- articolo 7 — Sistemna di misurazione e di valutazione della performance
- articolo 9 — Ambid di misurazione e di valutazione delia performance individuale
- articolo 15, comma | — Funzioni dell’organo di governo sulla promozione della cultura della
responsabilish, det merito, della trasparenza e della integrita
- articalo 17, contma 2 — Vincolo invarianza della spesa
- articolo 18 ~ Criteri per la valorizzazione del merito e ["incentivazione della performance
- articolo 23, commi | ¢ 2 - Riconoscimento selettivo delle progressioni econamiche ad una quota
limitata di dipendenti
- articolo 24, commi 1 e 2:
l. copertura dei posti vacunti in organico attraverso concorsi pubblici con riserva fino al 50% per
il personale interne
2. attribuzione di posti riservati al personale interno finulizzata al riconoscimente e alla
valorizzazione delle competenze professionadi
- articolo 23 ~ Atwibuzione di incarichi e responsabiliti
- urticolo 26 — Accesso a percorsi di alta formazione e di crescita professionale
- articolo 27, comma 1 — Premio di efficienza
- articoio 62, comumi 1-bis e 1-ter:
1-bis — inquadramento dei dipendenti pubblici, con esclusione dei dirigenti e del personale docente
della scuola, defle accademie, conservatori e istituti assimiiat, in almeno tre distinie aree
fanzionali
l-7er — una quaoti di accesso alle posizioni economiche apicali nell’ambito delle aree funzionali &
definita nel limite complessiva del 50 per cento da riservare a concorso pubblice sulla base
di un carso-concorso bandito dalla Scuola superiore della pubblica amministrazione,

Gli enti locali inoltre utilizzano ghi sirumenti per premiare il merito e 1a professionalita di cui all’articelo 20
del decreto 13072009 adattandoli alla specificita dei propri ordinamenti e a valere sulle risorse disponibili
per la contrattazione collettiva imegrativa, Tali summenii sono il bonus annuale delle eccellenze, il premio
annuale per innovazione, le progressioni economiche, fe progressioni di carriera, | attribuzione di incarichi
di responsabilita, 1"aceesso a percorsi di alta formuvzione e di cresciw professionale, i premi di efficienza.

4.3 - I presupposti del sistema di misurazione ¢ valutazione della performance: il cicle di gestione
della performance ¢ il principio della trasparenza
Ai sensi dell’articolo 7 del decreto 150/2009, Te amministruzioni pubbliche sono temite ad adoltare, con
apposito provvedimento, il “Sisterna di misurazione ¢ valutazione della performance” allo scopo di procedere
annualmente a valutare la performance organizzativa ¢ individuale. Detto sistema presuppone Uintroduzione
del ciclo di gestione della performance, previsto dall’aticolo 4 del medesimo decreto, che rappresenta la
premessa logica e metodologica dell'intero processo, e si basa sul principio della trasparenza,
Il ciclo di gestione della performance
W ciclo di gestione della performance si sviluppa attraversso le seguenti fasi in coerenza con i contenuti e
con il ciclo della programmazione finunziaria ¢ di bilancio:
a) definizione e assegnazione degli obiettivi che si intendono ruggiungere, dei valori attesi di risullio
e dei rispettivi indicatori
1) collegamento tra gli obiettivi e I"allocazione delle risorse
) monitoraggio in corso di esercizio c altivazione di eventuali interventi correttivi
d} misurazione e valutazione della performance organizzanva e individuale
¢) ulilizzo dei sistemi, premianti, secondo criteri di valorizzazione del merilo
£) rendiconiazione dei risultati agli organi di indirizzo politico- amministrativo, al vertici delle
amministrazioni, ai cittadini, ai soggetti interessati, agli utenti e ai destinatari dei servizi.
Punto di partenza del ciclo & il “Piano della performance” (articalo 10} che presenta le seguenti
caratieristiche:
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* & un documento di programmazione triennale
* & coerente con il ciclo della programmazione e del bilancio
= individua obiettivi strategici ed operativi
» definisce gli indicatori per [a misurazione ¢ 1a valutazione deita performance dell’ente
» definisce gli obiettivi assegnati al personale dirigenziale
» & redatto annualmente entro il 31 geanaio
* la mancata adozione implica il divieto di erogare Ta retribuzione di risultalo ai dirigent.
L'individuazione degli obierrivi e la loro misurazione attraverso adeguati indicatori rappresenta la
caratteristica fondamentale del Piana. Tn base all'articole 5, comma 2 del decreto le amministrazioni
pubbliche, ivi compresi le regioni e gli enti locli, devono assicurare che essi siano:
» tilevanti e pertinenti rispetto ai bisogni della collettivita, alla missione istituzionale, alle priorith
politiche e alle strategie dell’amministrazione
= specifici e misurabili in termini conereti e chiari
* tali da determinare un significativo miglioramento della qualith dei servizi e degli interventi
» riferibili ad un urco temporale determinato, di norma corrispondente ad un anno
* commisurati a valori di riferimento derivanti da standard definiti a livello nazionale e intermazionale,
nonché d comparazioni con amministrazioni analoghe
» confrontabili con le tendenze della produttivith dell amminisirazione con riferimento, ove possibile,
almeno al triennio precedente
» correlati alla quantitd e afla qualith delle risorse disponibili.
Mentre per le amministrazioni dello Staio 1] Piano della performance contiene Ia direttiva annuale del
ministro e in sustanza si sostituisee ad essa, le regioni e gli enti locali potranno stabilire, in base alla loro
autonomia organizzativa, te modalita di svolgimento del ciclo. In considerazione della diversa disciplina
dell’ordinamento contabile degli enti focali, & possibile wtravia affermare che, come sostenuto anche
dall'’ANCI e ammesso dalla CIVIT, la redazione appropriata def Piano esecutivo di gestione (PEG),
sufla base di guanto stabilito dall’articolo 169 del vigente testo unico, pud sostituire il Piano della
performance.
Al Piano seguono poi le operazioni di verifica periodica del’andamento della performance, da inserire
nell’ambito del controllo di gestione, menure la dimosirazione della conclusione del ciclo & affidata a
un documento da adottare entro il 30 giugno denominato “Relazione sulla performance” (articolo 10).
Questo documenlo rappresenta wia importante novird anche per gli enti locali e si manifesta molto
utile in quanto colma una lacuna che & quella di dare conto dei risullati raggiunti al di (3 degli aspetti
economico-finanziari.
La Relazione sulla performumce presenta le seguenti caratteristiche:
* & un documento annuale da adottare entro it 30 giugno dell annio successivo
» evidenzia i risultati organizzativi ed individuali raggiunti con riferimento agli obiettivi programmati
e lle risorse utilizzate
= rileva gli scostamenti tra risultali ¢ obicttivi
= evidenzia il bilancio di genere realizzato
« & diretto agli organi di governo, ai vertici defl’ente, agli  organi esterni, ma sopraitutto ai
cittadini, ai soggetti interessati, agli wenti e destinatari di servizi detl ente.
Parallelamente alla misurazione e alla valutazione della performance, le amministrazioni pubbliche
garantiscono la massima trasparenza in ogni fase del ciclo di gestione della performance
La trasparenza
Il principio della trasparenza costituisce 1'aftro elemento fondamentaie sul quale poggia il sistema di
misurazione ¢ valutazione della performance. Ai sensi defl’articolo 11 del decreto, * La trasparenza &
intesa come accessibilita totale, anche attraverso lo sirumenio delin pubblicazione sui siti istituzionali
della anuministrazioni pubbliche, deflle informuzioni concernenti ogni aspetio dell oreanizzazione, desli
indicatori relativi agli andamenii pestionali ¢ all'utilizzo delle visorse per il persegnimento delle fimzioni
istituzionali, dei risultati dell’anivitg di misurazione e valurazione svolta dagli organi competenti, allo
scopo di favorire forme diffuse di controllo del rispetto dei principi di buon andamento e imparzialitc.
Essa costituisce livello essenziale delle presiazioni erogate dalle amministrazioni pubbliche ai sensi
dell'articolo 117, secondo conuna, lettera m) della Costinuzione”
Ogni amministrazione pubblica & tenuta ad adottare un “Progranuna triennale per la trasparenza ¢
Pintegrita” che indica le iniziative previste per garantire un adeguato livello di trasparenza, la legalith
€ lo sviluppo della culiura dell’integritd. Sempre ai medesimi fini, le amministrazioni hanno 1'obbligo
di pubblicare, in apposila sezione del proprio sito istituzionale, denominata “Trasparenza, valitazione e
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merito”, ana serie di informazioni concernenti il Programma per a trasparenza, il Piano e la Reluzione
sulla performance, i premi corrisposti, | nominativi e i curricula degli organi di controllo, i curricula e le
retribuzioni dei dirigenti e di coloro che rivestono incarichi di indirizzo politico-amministrativo. Molte
di queste informazioni costituiscono un obbligo ai sensi della legge 69/2009.

Singolare appare la disposizione, di difficile applicazione, che prevede, nel caso in cui Pamministrazione
non provveda all’adozione del pragramma per la trasparenza o alla pubblicazione delie informazioni
suddette, il divieto di crogare le retribuzioni di risullato ai “dirigensi preposti agli uffici coinvolti”
(urticolo 11, ultimo commut).

4.4 - Tl sistema di misurazione e valuiazione della performance organizzativa e individuale

4.4.1 - Elenienti costitutivi ¢ soggetti

Tutte le amministrazioni pubbliche, e percid anche gli enti locali. sone tenute ad adottare, con apposito
pravvedimento, il “Sistenia di misurazione e valwrazione deila performance” ullo scopo di procedere
annualmente a valutare la performance organizzativa e individuale. Ai sensi dell"articolo 7 del decreto,
detto provvedimento individua, secondo le direttive della CTVIT adottate sulla base di protocolli d”intesa
con ’ANCT e con I'UPI, i seguenti elementi del sistema:

« 1e fasi, i tempi, le modalitd, i soggetti e le responsabilith del processo di misurazione e valutazione

della performance
- le procedure di coneiliazione relative all’applicazione del sistema
- le modalith di raceordo e di integrazione con 1 sistemi di controllo esistenti
- 1e modalifd di raceordo e di integrazione con i documenti di programmazione finanziaria ¢ di
bilancio.
I soggetti preposti afla misnrazione ¢ alla valutazione dellu performance, previsti dallarticolo 12,
s0no!

A)la Commissione per la valutazione, la trasparenzu ¢ 'integritd delle amministrazioni pubbliche
(CIVIT), organismo centrale che ha il compito di indirizzare, courdinare e sovrintendere
allesercizio indipendente delle funzioni di vatutazione. di garantire la trasparenza dei sistemi
di valutazione, di assicurare la comparabilita e la visibilith degli indici di andamento gestionale.
L'organismo, nominato con d.PR. |5 dicembre 2009, & composto di cinque membri, adotta
delibere, esprime pareri e risponde a quesiti (www.civitit).

Svolge numerose funzioni, tra le quali:

* supporto tecnico e metodologico al ciclo della performance

» definisce la struttura del Piano e delia Relazione della performance

» definisce parametri e modelli della misurazione e deflu valwazione

» definisce i requisili dei componenti dell’ OV

» promuove analisi comparate delle performance

» predispone una relazione annuale suila performance

» favorisce, attraverso apposila Sczione, la diffusione della legalita ¢ della trasparcnza

gli Organismi indipendenti di valutazione della performance (OIV), da istituire presso ogni

amministrazione pubblica singola o associata, che esercitano in piena autonomia funzioni di

monitoraggio del funzionamento del sistema, provvedono alla validuzione della Relazione di

performance, verificano la correttezza dei processi di misurazione e valutazione, promuovong la

(rasparenza ¢ |'intepritd, verificano i risultati sulle pari opportunit, corano annualmente indagini

sul benessere organizzativa e sulla condivisione del sisterna di valutazione. In particolare,

delli organismi svolgono attivith di controllo strategico ¢ propongano all’organo di governo I

valutazione annuale dei dirigenti di vertice ¢ I"altribuzione dei premi. Essi sono pertanto destinati

a sostituire eli attuali Servizi di controllo interno e 1 Nuelei di valutazione e sono presenti in ogni

amministrazione pubblica anche in forma associata. Sono composti da en organo monocratico o

colleginle (max 3 componenti)

gli organi di indirizzo politico-amministrativo di ciascuna amministrazione, che promuovono la

cultura della responsabilita per il miglioramento della performance, del merito, della Lrasparenza

e dell’integritd

D) i dirigenti di cinscuna amminisirazione con riferimento all’atlivild e al personale del settore o
servizio cui sono preposti.

B)

C

—

In considerazione della complessit e deli'importanza dei provvedimenti da adottare per dare concreta
attmazione negli enti locali al decreto legislative in materia di ottimizzazione deila produttivitd del
lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza. I'ANCI e 1'UPI hanno stipulato protocolli d'intesa con il
Ministero della pubblica amministruzione e I'innovazione, rispettivamente in dala 9 ottobre e 27 oltobre
2009. Detti protocolli stabiliscono rapporti di collaborazione e di supporto nell’implementazione di

Sanzioni

Elementi
del sistema

Soggetti preposti
alla valutazione

CIVIT

oIy

Qrgani di governo

Dirigenti

Protocolli
d'intesa ANCl e
UPI - Ministero
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Delibere CIVIT

Linee — guida
per gli enti locali

La misurazione
della
performance

Elementi
fandamentali
del sistema

Indicatari

Target

specifiche linee di uzione concernenti la ridefinizione dei modelli di valutazione della performance,
lorientamento e il supporto metodologico nella fase di adegnamento degli ussetti organizzativi, il
monitoraggio dell’attuazione degli adempimenti previsti nel decreto.
Particolare rilievo assumono al riguardo le deliberazioni della CIVIT n. 4/2010 sulla definizione dei
requisiti di nomina dei componenti degli OTV, n. 89/2010 sugli indirizzi in materia di parametri e modelli
di riferimento del Sistema di misurazione e valutazione della performance, n. 112/2010 sulla strutiura e
le modalitii di redazione del Piano della performance e soprattutto la deliberazione n. 121 del 9.12.2010
che contiene osservazioni al documento dell’ ANCI avente per oggetlo “L'applicazione del decreto
legistative 15072009 agli enti locali: le linee guida in materia di ciclo della performance”.
In particolare, 1z citats delibera n. 89/2010 sul Sistema di misurazione e valutazione delix performance
precisa in premessa che “trova applicazione immediata per { minisieri, le aziende ed amministrazioni
dello Stato ad ordinamento antonomo, le agenzie di cui al decreto legislativo 30 luglio 1999, . 300, con
exclusione dell’Agenzia del Demanio e gli enti pubblici non economici nazionaii, Costitvisce linea Buiela
per ladeguamento degli ordinamenti di regioni, enti tocali ed amministrazioni del Servizio sanitario
nazionale, da realizzarsi entro il 31 dicembre 2010.
I} sistema & adottato dalle pubbliche amministrazioni con apposito provvedimento ui sensi dell’articolo
7, comma 1, del decreto e deve essere pubblicato sul sito istituzionale nonché trasmesso alla
Commissione,
Nellapprofondire fa problematica attinente alla concreta atluazione del Sistemu, la delibera definisce
gli elementi costiwtivi del medesimo in: indicatori, target e infrastrutiura di supporto e aggiunge: “Nel
decreto la misurazione della performance é wtilizzata come elemento fondamenale peril niglioramento
dell'cfficienza ed efficacia dei servizi pubblici. La misurazione della performance & essenzialmente
un processo empirico e formalizzato, che mira ad ottenere ed esprimere informazioni descrittive delle
proprieta di un oggetto tangibile o intangibile (ad es. un processo, un'ativits, un gruppo di persone). Per
effertuare la misurazione della performance, un’orpanizzazione deve dotarsi di un sistema che svolga le
Junzioni fondamentali di acquisizione, analisi e rappresentazione di informazioni. Se appropriatanente
sviluppato, un Sistema di misurazione pud rendere un'organizzazione capace di:

* migliorare, una volia a regime, il sistema di individuazione e comunicazione dei propri obiettivi;

» verificare che gli obiettivi sinno stati conseguiti;

* informare ¢ guidare | processi decisionali;

* gestive piit efficacemente sia le risorse che i processi organizzativi;

* influenzare e valutare { comportamenii di gruppi e individui;

* rafforzare 'accountability e le responsabilita a diversi livelli gerarchici:

* incoraggiare il miglioramento continuo e lapprendimento organizzativo

Un fattore fondamentale per 'niso efficace di un Sisteina di misurazione della performuance é il legame
che deve sussistere tra il sistema e gli obiettivi. Questo aspetto ha infaui importenti implicazioni per
quoanto riguarda:

* la fipologia e varieta di decisioni prese a livello strategico;

» la completezza delle informazioni disponibili a livello di vertice politico-anministrative;

* o comprensione da parte def dirigenti di obiettivi a livello organizzativo e iarget, dei processi
essenziali per il conseguimento di questi obiettivi e del ruolo che i dirigenti siesxsi svolgono
all'interno dell’arganizzazione.

Un Sistema di miswrazione della performance si compone di tre elementi fondamentali:

1. indicarori;

2 tarpet;

I dnfrastruttura di supporto e processi.

Un indicatore di performance é lo strimento che rende possibile artivité di acguisizione di informeazioni.
Affinché il processo di miswrazione sia rilevante, pli indicatori devono essere collepai ad obietrivi e
devone puntare a generare risultati adeguati a questi obicettivi e non valori ideali. Allo stesso tempo, il
processo di misurazione deve essere trasparente e tendenzialmenie replicabile; per questo gli indicatori
devono essere strutturati considerando varie dimensioni, Queste ltime funno riferimenio, in particolare,
agli atnbiti individuati dall'articolo 8 del decreto. A tal fine la Commissione fornirg, come evidenziato
in premessa, ulteriore documeniazione tecnica di supporto alla costruzione di Sistemi di misurazione e
valntazione secondo la logica multidimensionale di cul all avticolo 8 del decreio.

Unt target & il risidiato che un soggetio si prefigpe di ottenere, ovvero il valore desiderato in corrispondenza
di un'attivita o processo. Tipicamente questo valore é espresso in termini di fivello di rendimento entro
e specifico intervailo temporale. L'effetto positivo di fissare target rispetio ai visnltati operaivi &
ampiamente documeniato nella fetteratura psicologica e manageriale. Questo principalienie perché
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Vintroduzione di wn target rappresenta un meccanismo molto efficace per monitorare, valutare ¢
modificare i comportamenti; ancor pi, atiraverso wn arget si puo dare un indirizzo ed uno stimtolo al
miglioramento. Affinché questo avvenga, perd, ¢ necessario che:

e il targer sic ambizioso, ma realistico;

« il target sia quantificabile e misurabile;

» [ soggeni incaricati di ottenerlo abbiuno abilita ¢ competenze sufficienti e che § processi sottostanti

rendano il target effettivamente roggiungibile;

« siano presenti meccanismi di retroazione per dimostrare i progressi ottenuti vispetto al target;

= siuno previste forme di riconoscimento (non necessariamente di tipo finanziario);

» ci sttt supporto da parte di superiori efo vertici ovganizzativi;

v il targer sia accettato dall'individuo o dal gruppo Incaricato di raggiungerio.

1 terzo elemento di un Sistema di misurazione & rappresentato dall'infrastruttura di supporto ¢ dai
sopgerti responsabili dei processi di acquisizione, confronto, selezione, analisi, interpretazione ¢
diffusione dei dati, parantendane la tracciabilita. Un'infrastruetura di supporto pud variare da semplici
metodi manuali per la raccolta dati a sofisticati sistemi informativi, sistemi di gestione della conoscenza
e procedure codificate per analisi e rappresentazione dei dari.

Per rendere i Sistemi di misurazione ancor piit efficaci un'organizzazione pud dotarsi di una mappa
strategica, potenzialmente sviluppabile a cascata in diversi livelli organizzativi, Una mappa strategica
serve a collegare vbiettivi a indicatori, risorse intangibili a risultati tangibili e indicatori di consumivo
a indicatori previsionali. Inoltre, pud essere utilizzata come mezzo per comunicare lo strategia sia

Nel 2012 1a CIVIT torna sugli indicati argomenti con ulteriori indicazione & precisuzioni. Si richiumano
al riguardo le seguenti delibere:

«n. 1/2012: “Linee guida relative al miglioramento dei Sistemi di misurazione e valutazione delia
performunce ¢ dei Piani della performance”

«n. 2/2012; “Linee guida per il miglioramento della predisposizione e dell’aggiomamento del
Programma tricnnale per la trasparenza e I'integrita”

« 0. 32012 “Linee guida per il miglioramento degli strumenti per la qualicd dei servizi pubblici”

«n. 4/2012 “Linee guida relative alla redazione della Relazione degli OIV sul funzionamento
complessivo del sisiema di valutazione, lrasparenza c integrita dei controlli interni e sull’attestazione
degli obblighi relativi alla trasparenza e all’integrith (art. 14, comma 4, lettera a) e letlera g} del
D Lgs. n. 150/2009)”

* 0. 5/2012 “Linee guida ai sensi delt’arl. 13, comma 6, lettera b), del D.Lgs. n. 150/2009, relative alla
struttura e alla modalith di redazione della Relazione sulla performance di cui all’art. 10, comma i,
lettera b), dello stesso decreto”

« 1. 6/2012 “Linee guida per 1a validazione da parte degli OTV della Relazione sulla performance {ast.
14, comma 4, lettera ¢, del D.Lgs. o, 150/2009)"

4.4.2 - La misurazione e la valutazione della performance individuale: la valorizzazione del merito

1 criteri ¢ gli strumenti per la valorizzazione del merito e per Fincentivazione della performance
individuale dei dipendenti e dei dirigenti costituiscono oggetto delle disposizioni contenute nel
titolo terzo del decreto 150/2009. Le amministrazioni promuovono il merito ¢ il miglioramento della
performance anche attraverso 1'uiilizzo di sistemi premianti selettivi secondo logiche meritocratiche c
attribuzione selettiva di incentdvi economici e di carriera. Premi e incentivi devono comunque essere
assegnati sulla base di verifiche e di attestazioni derivanti dal sistema di misurazione adottato in quanto
& viclalu la distribuzione indifferenziata o automatica dei medesimi. Un ruolo fondamentale assume al
riguardo ['OTV che dovra perlanto procedere alla compilazione di graduatorie di merito sulla base dei
criteri stabiliti nei regolamenti che diseiplinano il sistema.

In questa parte def decreto 150/2009 & presente la discussa norma relativa ai criteri per la ditferenziazione
delle valutazioni del personale secondo diversi livelli di performance. Essa, tra I'aliro, stabilisce (articolo
10}:

“J. In vgni amuministrazione, IOrganismo indipendente, sulla base dei livelli di performance aitribuiti
¢ vahuati secondo il sistema di valutazione di cui al Tiolo 1T del presenre decreto, compila una
graduatoria delle valutazioni individuali del personale dirigenziale, distinto per livello generale ¢ non,
e del personale non divigenziale.

2. In wgni graduatoriv di cui al conma 1 il personale & distribuito in differenti livelli di performance in
modo che:

Infrastruttura
di supperto
& processi

Defibere
CIVIT
2012

Valarizzare
il merito

Differenziare
le valutazioni
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anche negli enfi
locali

Competenza
dei dirigenti

Criteri e modalita

Strumenti
di premialita

a) il venticingue per cento é collocato nella fascia di merite alta, alla quale corrisponde attribuzione
del cinguanta per cento delic risorse destinate al trattamento accessoria collegato ulla performance
indiviehale;

b) il cinguanta per cento & collocato nella fascia di merito intermedia, alla quale corrisponde
lattribuzione del cinquanta per cento delle risorse destinate al trattamenio accessorio collegato
alla performance individuaie;

¢) il restante venticingue per cento & collocato nella fascia di merito bassa, alla quale non corrvisponde
Pattribuzione di alcun trantamento accessorio collegate alla performance individuale”,

3. Peridirigenti i applicano i criteri di compilazione della graduatoria e di antribuzione del trattamento
accessorio di cui al comma 2, con riferimento alla retribuzione di risultato”.

Con il decreto legislativo 1° agosta 2011, n. 141 sono state, tra I'aliro, introdotic modifiche all’articolo
19 nel senso che ™ le disposizioni di cui ai commi 2 e 3 non si applicano al personale dipendente, se il
mimero dei dipendenti in servizio nell'mmninistrazione non é superiore a guindici e, ui dirigenti, se il
mimtero dei dirigenti in servizio nell'amministrazione non & superiore a cingue, fin ogni caso, deve essere
gavantita Uaitribuzione selentiva della quota prevalente delle risorse destinate af trattamento econontico
accessorio collegato alla perfomance, in applicazione del principio di differenziazione del merito, ad
una parte timitara del personale dirigente e non dirfgente”

E importante segnalare #l riguardo che 'articolo 3, commi |le seguenti, del D.L. 95/2012 convertito
dalla legge 135/2012 (spending review) dispone che, nelle more dei rinnovi contratlugli € in atlesa
dell"applicazione del citalo articolo 19, Ta misurazione ¢ la valutazione della performance individuale
del personale & effettuata dal dirigenic in relazione:

2) al raggiungimento di specitici obiettivi di gruppo o individuali

b) al contributo assicurato wlla performance dell unitd organizzativadiapparienenza e ai comportamenti
organizzalivi dimostrati

Non sono considerati i periodi di congedo di maternili, di paterniti e parentale.
La norma prevede inoftre che:

= ciascuna amministrazione monitora annualmente, con it supporto dell’OIV, {'impaito della
valutazione in termini di miglioramento della performance e sviluppo del personale, al fine di
migliorare i sistemi di misurazione e valutazione in uso;

* ai dirigenti e al personale pid meritevoli, in numero non inferiore al 10% delia totalitd, & attribuito un
traftamento accessorio maggiorato di un importe compreso tra il 10 e il 30% rispetto al trattamento
accessorio medio attribuito ai dipendenti appartenenti alie slesse categorie;

» le amministrazioni rendono nota Ientitd del premio e pubblicano sui propri siti istituzionali i dati
relativi alla distribuzione del trattamento accessorio in forma aggregata..

Larticolo 19 del decreto legislativo 150/2009 non si applica direttamente alle regioni e agli enti locali i
quali sono tttavia tenuti a prevedere, nell’esercizio delle rispetlive potesta normative, “che una gnota
prevalente delle risorse destinate al trattamento economico accessorio collegato alla performance
individuale venga attribuita al personale dipendente e divigente che si colloca nella fascia di merito alta
e che le fasce di merite siano comingue non fnferiori a tre” (articolo 31).

La misurazione e la valutazione della performance individuale del personale spetta ai singoli dirigenti
con riferimento al personale ussegnato all’unith organizzativa cui il dirigente & preposto. 1 criteri ¢ le
modalith della misurazione e della valutazione sono stabiliti nel provvedimento che disciplina il sistema
di misurazione e valutazione della performance dell’ente, ma occorre tuttavia considerare:

* il conseguimento degli obiettivi individuali o di gruppo

» la qualita del contributo all’unitd organizzaliva in cui il dipendente opera

= le competenze dimostrale

* i comportamenti professionali e organizzativi

Per premiare il merito e la professionalit, le vegioni e gli enti locali utilizzana, oltre a quanto stabililo
in via autonoma nei timiti delle visorse disponibili, i seguenti strumenti adattandoli alla specilicita dei
propri ordinamenti (articolo 20):

= il bonus annuale delle eccellenze

» il premio annuule per "innovazione

* le progressioni economiche

* le progressioni di carriera

* ["altribuzione di incarichi e di responsabiliti

= I"accesso a percorsi di alta formazione e di crescita professionale

» premi di efficienza
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] criteri base di aitribuzione dei premi consistono nella selettivith, valutazione differenziata e
valorizzazione del merilo.
In ordine aila misurazione e alla valutazione della performance individuale, la citata deliberazione della
CIVIT n. 121/2010 precisa, tra altro, quanto segie:
“Gli scopi prioritari della misurazione e valwazione della performance individuale sono, come noto, i}
seguenti:

1. evidenziare 'importanza del contributo individuale del personale valutato risperto agli obietfivi

dell amministrazione nel suo insieme e della strutturg organizzativa di appartenenzea;

2. chiarire e comumicare che cosa ci si attende, in termini di risultati e comportamenti, dalla singolu
persona;

3. supportare le singole persone nel miglioramento della loro performance (generare allineaimento
con gli obientivi complessivi dell’ aimministrazione);

4. valurare la performance e conumicare | risuliati e le aspettative future alla singola persona
(supporiare 'allineamento);

5. contribuire a creare e manienere un clima organizzativo favorevole;

6. premiare la performance attraverso opportuni sistemi incentivanti;

7. pronuavere una correfta gestione delle risorse nmane;

Un buon sistema di misurazione della performance individuale risulta caratterizzato, a ttolo
exempificativo, dai seguenti elementi:

- Individuazione dei valurari in coerenza con pli artr. 9 D.Lgs. n. 150/09 ¢ 16-17 D.Lgs. n. 165/01

- Distinzione dei criteri di valutazione tra personale dirigente ¢ non dirigente

- Distinzione dei criteri per i divigenti di vertice (Segretario Generale/Direttore Generale)

- Dizionario delle competenze fornulato come lista di comportamenti (o come insieme di conoscenze,

capacitt ed attituding)

- Advzione di scale di valutazione

- Adozione di pesi associati agli obiettivi e/o indicatori

- Definizione di procedure per il calcolo di punteggi sintetici individuali

- Utilizzo di schede di valutazione

- Definizione di witeriori approcei aggiunsivi rispetto al gerarchico (ad esempio: autovalutazione, dal

basso ol 'alto, dagli siakeholder, 360 gradi)

- Deserizione delle modalit df comunicazione dei risultati

« Descrizione di piani di miglioramento individuali

- Presenza delle procedure di conciliazione

- Presenza di un soggetto terzo valutato/vahuatore nelle procedure di conciliazione (delibera civiT
n. 104/2010)

- Definizione di indicatori quantitativi per vatutare la capacita di differenziazione dei giudizi

- Presenza di descrittori condivisi per gli indicatori di carattere qualitativo

- Differenziazione tra obiettivi individuali, di gruppo e organizzativi

- Collegamento con i sistemi incentivanti (specificare: fasce di retribuzione, progressioni di carriera,
ele.} ™

4.4.3 - La misurazione ¢ la valutazione della performance dei dirigenti
In ordine alla misurazione e alla valutazione della performance individuale dei dirigenti e del personale
responsabile di unith organizzative in posizione di autonomia e responsabilitd, oltre all’applicazione dei
criteri indicati nel paragrafo precedente, I'articolo 9 del decreto 150/2009 stabilisce ulteriori elementi.
La misurazione e la valutazione vanno in particolare collegate:
1) agli indicatori di performance relativi all’ambito organizzativo di diretta responsabilita;
b) al raggiungimento di specifici obiettivi individuaki
¢} alla qualita del contributo assicurate alla performance generale della strustura, alle competenze
professionali e manageriuli dimostrate; ‘
dyalla capacita di valutazione dei propri collaboralori, dimostrata ramite una significativa
difterenziazione dei gindizi.
Da notare al riguardo che il citato articolo 5, comma 11, del D.L. 95/2012 convertito dalla fegge 133/2012
{spending review) disponc che. neile more dei rinnovi contrattuali, le amministrazioni valutano la

Scopi prioritari
della misurazione

Elementi di
misurazione della
performance
individuale

Ulteriori elementi
di misurazione
performance
dirigenti

performance del personale dirigenziale in relazione ai seguenti parametri:
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Parametri a) raggiungimento degli obiettivi individuali e relativi all’unitd organizzativa di diretta responsabilita,
stahiliti dal D.Lgs. nonché al contributo assicurato alla performance complessiva dell’amministrazione;
85/2012 b} ai comportamenti organizzalivi posti in essere e alla capacilii di valutazione differenziata dei propri

stiila spending
review

Competenza

del sindaco e del
presidente della
provincia

Potenziamente
del sistema
precedente

di valutazione

Criteri di
valutazione;
difficolta e
attese dai nuovi
organismi

Presupposti

Oggetto della
misurazicne

collaboratori.

L'eventuale maggiorazione del trattamento accessorio prevists per i diri genti dai restanti commi
dell’articolo 3, va riferita a1l attribuzione di risultato.
La valutazione dei dirigenti spetta all' organo di indirizzo politico-amministrative, e nel caso dei Comuni e
delle Province al sindaco e al presidente della provincia, sulla base di una proposta motivata deli*O1V.
Pur in presenza delle modifiche introdone al decreto 286/1999, la valutazione dei dirigenti continua
ad appartenere al sistema dei controlli interni sia sul piuno logico che in termini sistematici, in quanto
implica un esame atiento delle prestazioni cffettuate e dei relativi comportamenti sulla base di analisi,
di parametri e di riscontri oggellivi che possono scaturire, in maniera appropriata, solo dallattivazione e
dal collegamento con le alire forme di controlio (controllo di gestione e controllo strategico).
Per quanto rigoarda i criteri e i parametri di valutazione, nel sistema precedenie gli elementi soggetr
4 valutazione riguardavano le prestazioni e le competenze organizzative. Con rilerimenio alle prime,
assumevano in genere rilievo il grado di conseguimento degli obiettivi ussegnati con il PEG, i risultati della
gestione finanziaria, il numero e la complessita dei progetti gestisti. Per quanto riguarda la vatutazione
delle competenze organizzative dei dirigenti, gli elementi presi in considerazione erano, in genere, la
capacila di programmazione, organizzazione e controllo, o spirito di iniziativa, 1a capacith di formazione
e di motivazione del personale, li capacitd di refazione con |'esterno. In sostanza, la valutazione mirava
a cogliere nei dirigenti la capacita manageriale rivolia al fuazionamento efficiente ed efficace delle
strutture cui sono preposti in termini di effettivo conseguimento di rsultati. L'obiettivo & ancora ogei
il medesimo, anzi risulta potenziato dalla citata normativa. La valutazione va pertanto approfondita e
motivata in modo da coslituire per I"organo di governo un giudizio oggettivo e affidabile per la conferma,
la sospensione o la revoca dell'incarico di direzione affidato al dirigente e per la collettivili una garanzia
di buon funzionamento degli uffici. Moltw spesso, invece, la valutazione & approssimativa e compiacente
in quanto essenzialmente rivolta ad attribuire la retribuzione di risultato. La valutazione, dunque, &
piit che mai un tema di grande attualitd in quanto pud costituire stimolo al miglioramento dell azione
amministraliva o, pilt in generale, ad un pid efficiente ed efficace funzionamento delle istituzioni. Tn
tal senso opera il nuove sistema di misarazione e di valutazione della performance organizzativa e
individuale introdotto dal decreto 150/2009 che mira a realizzare una maggiore produttivitd del lavoro
pubblico e a ottimizzare I"efficienza e la trasparenza delle amministrazioni pubbiiche.
In realth, numerosi sono i criteri e i parametri possibili per la valutazione della performance organizzativa
e individuale, ma resta comunque difficile la ricerca e I applicazione di parametri in grado di cogliere gli
asperti qualitativi che caraticrizzano ' esercizio di una funzione pubblica, specie in alcuni campi (come,
per esempio, nella istruzione pubblica, nella ricerca, nella giustiziy, nella culwra, cee.), Dall’attivazione
dei nuavi organismi previsti dal decreto 150/2009, sia a livello centrale che nell’ambito delle singole
amministrazioni, possono tuttavia scaturire importanti novith che gia emergono come & possibile
asservare scorrendo le numerose delibere delia CTVTT finora adottale.
4.4.4 - La misurazione e la valutazione della performance organizzativa
La misurazione e la valutazione della performance organizzativa si manifesta indubbiamente complessa.
Essa presuppone I'atlivazione del ciclo di gestione della performance e sopratiutio la redazione a
consuntivo della Relazione sulla performance in cui, atwraverso appropriate descrizioni e I'introduzione
di adeguati indicatori, non soltanto di inpus e di output, ma soprattutto di outcome, viene dimostrata in
maniera significativa I'intera attivitd svolta dall’ente. Ai sensi dell’articolo 8 del decreto 150/2009, il
sistema di misurazione e valutazione della performance organizzativa concerne:
- "attuazione delle politiche attivate per soddisfare i bisogni finali della collettivith amministrata
- Ueflellivo grado di attuazione di piani e programmi: fasi, tempi, standard qualitativi e quantitativi,
risorse assorbite
- il grado di soddisfazione dei destinatari delle attivith e dei servizi
-la modernizzazione e il miglioramento qualitativo dell’organizzazione ¢ delle competenze
professionali e lu capacitd di attuazione di piani e programmi
- 1o sviluppo qualitativo e quantitativo delle relazioni con i cittadini, i sopgetti interessati, gli atenti
e i destinatari dei servizi
- l'efficienza e nell'impiego delle risorse e, in particolare, il contenimento e la riduzione dei costi e
I"attimizzazione dei tempi dei procedimenti amministrativi
- la qualita ¢ la quantitd delle prestazioni c dei servizi crogati
- il conseguimento degii obiettivi di promozione delle pari opportunita.
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Neliu citata deliberazione 12172010 la CIVIT ha precisato al viguardo quanto segue;
“Larticolo 8, cul si riferisce it sistemna di misurazione della performance orgunizzativa, non rientra tra | Percorso
le disposizioni cui gli enti locali sono tennti ad adeguarsi. Tuttavia si osserva quanto segue. Altraverso | evolutivo

wna schema di riferimento, & possibile rappresentare il “percorso evolutive™ del processo di messa
a punto cd implementazione degli strumenti di misurazione della performance nei comuni. Mentre lo
stadio 0 rigitarda la sitwazione iniziale del percorsa evolutivo, dallo stadio 1 {che rappresenta i requisiti
miting sui quali puntare il pitt velocemente possibile} si possono evidenziare le caratteristiche di sistemi
di valuiazione della performance via via pift sofisticati e integraii.”

Segue fa tabelly, cui si rinvia, in cui vengono riportate le uzioni grazie ulle quali & possibile effettuare il
eraduale passaggio da uno stadio all’altro del percorso evolutivo.

Situazione dell’Ente

Elementi qualificanti

Stadio 0

- individuazione di obiellivi rappresentati da iniziative e/o progelti annuali/
pluriennali ¢ contemporanca messa a punto di un sistema di controllo di
completamento progressivo delle varie fasi;

- il grado di conseguimento dell’obieltivo & rappresentato tipicamente dal
rageiungimento della [use prevista, possibilmente espresso con una misura,
anche semplice;

- il risultato & osservato prioritariumente con un’oltica interng;

- utilizzo di pochi indicatori, prevalentemente finalizzati a misurare in
maniera, anche semplice {valore numerico, percentuale, tempo, cle., il
risultato programmato/atteso.

Attivit di sviluppo per
passare allo stadio 1

- progressiva mappatura dei processi e delle attivith dell’ente, al fine di
orientare una pianificazione maggiormente rivolta all’esterno;

- maggiore distinzione tra obiettivi a caratlere politico e amministrativo;

- progressivo minor impiego di indicatori del tipo “stato di conseguimenta”
di una fase di progeito;

- progressivo maggior utilizzo di indicatori di inpu, di processo e di oniput,
caratterizzati secondo apposite schede.

Stadio 1

- differenziuzione ra obicttivi prioritari {individuati nelle linee strategiche) e
attivith istituzionali ordinarie, qualificali secondo il risuilaio atteso legato al
miglioramento e/o allo sviluppa di attivita e servizi;

- progressiva messa a punto di un sistema di indicatori delle prestaziont e dei
livelli di servizio comprendenti aspetti di efficacia, efficienza, cconomiciti
e qualitd;

- inizio della fase di valulazione dei visultati secondo Pottica dei diversi
partatori di inleresse

Attiviti di sviluppo per
passare allo stadio 2

- progressiva introduzione degli indicatori di impatto (owicome) tra gli
indicatori relativi ad obieltivi chie hanno un impatto su stekeholder esterni;
- specificazione dei legami wa obiettivi, indicatori e farger;

- caratterizzazione degli indicatori secondo le schede e i test proposti dalla
Commissione;

- tilevazione effettiva della performance, secondo la frequenza e le modalith
definite nelin schema di caradterizzazione degli indicatori.

Stadio 2

- espansione del sistema degli indicatori (e dei relativi strumenti informativi
per 1a raccolta delle informazioni) anche attraverso I'adozione di opportuni
indicatori di impatlo (oiicome); :

- individuuzione, a regime, dei livelli standard di servizio attesi sulla base
delle risorse disponibili e delle analisi cirea 'ambiente esterno;

- urilizzo di un sistema informativo adeguatamente strutturato che permelta
"individuazione di obiettivi coerenti con le strategie prescelie (controllo
strategico) per Vesercizio successivo;

- comunicazione dei risulat dell*attivitd di gestione sia al vertice politico-
amministeativo {per atluare il controlio stralegico) che agli stakeholder di
riferimento.

degli strumenti di
misurazione nei
Comuni

Gli stadi
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Stadi

di evoluzione
per i comuni
pill piccoli

Situazione dell’Ente Elementi qualificanti

Attivitd di sviluppo per | - maggior bilanciamento nell’utilizzo di indicatori di input, H processo, di
passare allo stadio 3 ouipnt e di impatto (outcome);

- inizio della fase di valutazionc dei risuliali secondo 'ottica dei diversi
portatori di interesse;

- sviluppo delle infrastrutiure informatiche a supporto delle attiviti legate al
ciclo della performance;

- creazione di un’opportuna reportistica, personalizzala secondo le esigenze
dell’attivith di gestione.

Stadio 3 - organo di indirizzo politico-amministrativo maggiormente coinvollo nel
processo di valutazione dellu performance, di revisione e adeguamento
periodico del sistema di misurazione;

- reportistica, pubblicata con cadenza semestrale o amuale, di facile
fruizione per un pubblico non specializzato, anche attraverso Futilizzo di
diversi sistemi di ruppresentazione;

- reportistica ad uso interno che, tramite apportuna analisi degli scostumenti,
permetia il confronto tra risultati (anche sulla base di seric storche) e
individuazione di obiettivi chiari e sfidanti per I'esercizio successivo;

- sviluppo di progetti di qualied volti &l miglioramento continuo, sia dei
servizi erogati che dei sistemi a supporto del ciclo della perfornance;

- possibile sviluppo di mappe strategiche per migliorare i processi ali’interno
dell’intera ciclo della performance;

- sviluppo di una cultura deila performance.

Per gli enti caratterizzati da bassa complessita e piccole dimensioni, ghi stadi di evoluzione POSSONG
essere caraiterizzati da modalita di evolugione differenti (soprattutio con riferimento alle attivitg di
sviluppo). Elemento dal quale il sistema non dovrebbe prescindere & costitiito, a partire dallo stadio
I descritte nella precedente tabella, da una differenziazione tra obierrivi prioritari (individueni nelle
linee strategiche) e attivit istinezionali ordinarie, qualificati secondo il risuliato atteso legaier al
miglioramento e/o allo sviluppo di amivité e servizi. Inoltre, sempre nello stadio 1, dovrebbe iniziare la
Jase di valutazione dei risultati, secondo Uottica dei diversi portatori di interesse. Successivamente, in 1
secondo stadio evolutivo, sard necessario espandere il sistema degli indicatori (e dei relativi strument
informativi per la raccolta delle informazioni) anche attraverso Padozione di oppartuni indicatori i
bmpatto (outcome) ¢ individuare livelli standard di servizio artesi sulla base defle risorse disponibili
e delle analisi circa U'ombiente esterno. Per fare cié, & possibile attenersi allo schema delle uzioni i
svilippo riportaic nella precedente tbella per passare dollo stadio 1 al 27

Si tratta di uno schema indubbiamente complesso e un pd teorico, ma presensa tuttavia utili elementi di
riferimento per o misurazione e la valwazione defla performance organizzaiva da parte degli enti locali.




