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«ll controllo della Corte
dei conti fu paragonato
da Ghino Valenti a un
cerchio attraverso il qua-
le deve passare una pal-
la. Se la palla é piu gran-
de del cerchio, non pas-
sa; ma se é piu piccola
passera sempre, sia d’ oro
o sia di piombo. La mia
esperienza mi insegna
pero che generalmente
piu la palla é grande e
piu facilmente passa il
cerchio, mentre sono le
piccole e le minuscole
che piu spesso si arresta-
no. ... i controlli formali-
stici e minuti sono delle
ragnatele che servono
per irretire i moscerini,
non gli avvoltoi».

(Carlo Petrocchi, 11 problema
della burocrazia, Roma, 1944,

120-121).

LA CRISI
DEI CONTROLLI

Secondo una stima molto pru-
dente, nel 1990, sono state eser-
citate, in Italia, 100 milioni di
operazioni di controllo. 1190 per
cento di esse ha riguardato con-
trolli preventivi di legittimita e
di «capienza» di bilancio. _

Questi controlli hanno assorbi-
to I'intera attivita lavorativa del
3-5 per cento del totale dei di-
pendenti pubblici. Ma di questo
gran numero di persone solo
10mila sono controllori profes-

sionali.

li, nel dopoguerra, sono andati
crescendo di numero. Basti ri-
cordare che la sola Corte dei
conti, alla fine degli anni *40,
svolgeva circa un milione di
operazioni di controllo, negli
anni '50 due milioni e mezzo, e
ne svolge oggi piu di cinque mi-
lioni per anno.

Solo dopo I’adozione della leg-
ge n. 142 del 1990, sulle auto-
nomie locali, vi & stata una di-
minuzione del numero dei con-
trolli.

Nonostante 1l loro gran numero,
1 controlhi sono certamente inef-
ficaci. Il primo indizio della loro
inefficacia é costituito dallo svi-
luppo abnorme della giustizia
amministrativa. Basti ricordare
che, nel 1990, sono stati presen-
tati 110mila ricorsi a giudici am-
ministrativi e contabili e che, di-
nanzi a questi, pendono piu di
800mila ricorsi. A questo primo
«segnale» di inefficacia dei con-
trolli ne va aggiunto un altro,
anch’esso tratto dai controlli
giudiziari. Circa la meta delle
decisioni dei Tribunali ammini-
strativi regionali e del Consiglio
di Stato & costituita da sentenze
di accoglimento, che dichiarano
I’illcgittimita dellatto impugna-
to. Dunque, meta dei controlli
sono «bocciati».

Una prima conclusione: tanti
controlli amministrativi non as-
sicurano, in misura sufficiente,
la legittimita dell’attivita ammi-
nistrativa e il rispetto dei limiti
di spesa. _
Un secondo indizio puo trarsi
dalla crisi della finanza pubbli-
ca. Qui non c’é bisogno di cifre.
Molte responsabilita, in propo-
sito, sono legislative. Ma una
buona meta dipende dalla inca-
pacita di controllare e di correg-

gere della pubblica amministra-
zione e degli organi ausiliari:
basti pensare alle sovrapposi-
zioni, ai doppioni, agli sprechi,
alla distribuzione irrazionale di
risorse, ecc.

I1 terzo indizio della inefficacia
dei controlli sta nella maladmi-
nistration e nella corruzione.
Se singoli casi possono sfuggi-
re al controllo preventivo e di
legittimita, la corruzione ende-
mica non dovrebbe rimanere
nascosta all’occhio dei control-
lori. Tanto pit quando l'inter-
vento dei giudici penali si spo-
sta - come e accaduto negli ulti-
mi 40 anni - dai «colletti blu» ai
«colletti bianchi» della pubbli-
ca amministrazione. Pud pre-
sentarsi il caso che il provvedi-
mento controllato due volte,
dalla Ragioneria e dalla Corte
dei conti, venga sottoposto al
giudizio del Consiglio di Stato
e della stessa Corte dei conti in
sede giurisdizionale, perché il-
legittimo e produttivo di un
danno all’erario e nascondere
anche un illecito penale.
L’incapacita dei controlli di agi-
re come freno degli abusi
dell’amministrazione ha, quale
risultato ultimo, che 1 controlli
amministrativi sono soppiantati
dal controllo giudiziario. Gli
stessi amministratori pubblici,
che avevano prima come «refe-
rente» il Consiglio di Stato ¢ la
Corte dei conti, ora, hanno come
«referente» il giudice penale.

Nota:

(*) Relazione presentata al convegno
su «Sistema dei controlli @ riforma
della Costituzione», organizzato dalla
Gorte dei conti in occasione del 130°
anniversario delia sua istiiuzioné (M-
lano, 11-12 dicembre 1992}

Si puo anche dire che i control-
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JORIGINE
DEL SISTEMA
DEI CONTROLLI
NELDANTICO REGIME

Perehé il sistemadei Controlli
_ammuanistrativi-€ tanto.ineffica-
vei e ragion sono due: da un
lato, esso & antiquato; dall altro,
esso é disfunzionale.
Cominciamo con la prima cau-
sa. Il sistema dei controlli am-
ministrativi si & formato nel-
I"antico regime, quando le am-
ministrazioni erano tutt’altra
cosa rispetto ad oggi, ed & stato
conservato da tutte e quattro le
Costituzioni successive (quella
oligarchica, quella liberal-de-
mocratica. quella fascista e
quella repubblicana). Si & prov-
veduto - & vero - a periodici toi-
lettages, ma senza nessuna
riforma.

Il sistema si articolava - gia in
passato - in due parti: controlli
del centro sulla periferia ¢ con-
trolli degli impegni delle pub-
bliche spese. Su ambedue que-

sti tipi di controlli si accentraro-
no i lunghi quanto inutili dibat-
titi dell’800 e della prima parte
del "900 in tema di controlli.
Il controllo sugli enti locali, in
forma di «tutela», fu affidato,
nel 1859, ai prefetti e alle giun-
te provinciali amministrative,
con la legge Rattazzi (modifica-
ta, poi, nel 1861, dal Minghet-
ti). Questa configuro 1l control-
lo come supervisione. L’idea
era che si dovessero tenere sotto
controllo statale le scelte dei
corpi amministrativi minori, ri-
tenuti deboli e soggetn a pres-
sioni. Si stabili, cosi, che lo Sta-
to dovesse concorrere alla for-
mazione della loro volonta.
Gli organi prefettizi esercitaro-
no il controllo in modi oscillan-
ti, a seconda delle epoche, es-
sendo essi allora composti di
funzionari politici. I costituenti
del 1946-47 reagirono, sosti-
tuendo gl organi periferici del-
lo Stato con un organo della Re-
gione, il Comitato regionale di
controllo. Ma non ebbero né la
forza, né la lungimiranza di af-
frontare il vero problema, che
era quello del tipo di controllo:
se dovesse continuarsi ad esa-
minare preventivamente la le-

gittimita di ogni atto, impeden-
do ad esso, con il controllo, di
produrre effetti, oppure si do-
vesse far qualcosa di meno e
qualcosa di piu:_settoporre a
scrutinio la gestione non ex an-
te, ma ex post; ed esercitarvi un
€same veramente approfondito,
che non si fermasse alla «for-
ma» dell’atto. Un altro passo -
ma sempre timido - sara com-
piuto nel 1990, con la legge n.
142, che detta requisiti piu
stringenti per la formazione dei
Comitati regionali di controllo,
sfoltisce - come si & notato - il
numero degli atu sottoposti a
controllo e introduce controlli
interni e di gestione.
IT disegno del secondo tipo di
controllo, quello sulle pubbli-
che spese, risale al Cavour e fu
realizzato in due tappe. Lo
espose il Cavour, nella veste di
Ministro delle Finanze, nella re-
lazione alla Camera dei deputa-
ti del 5 maggio 1852: «Due so-
no i controlli preventivi pei pa-
gamenti delle spese dello Stato,
che si vogliono pella buona am-
ministrazione delle finanze,
I'uno indipendente della Corte
dei conti, I’altro amministrativo
del Ministero di finanze. L'una
e I'altro devono prevenire gli
errori e gli abusi ...».
Questo disegno sara realizzato
con la legge Bastogi, ripresa dal
Sella, del 1862, istitutiva della
Corte dei conti, e con la legge
Cambray-Digny del 1869, sulla
contabilita di Stato. Ma la legge
del 1862 sulla Corte dei conti
riproduceva la legge Cavour del
1859 e quella del 1869 sulla
contabilita di Stato riprendeva il
progetto Cavour del 1852.
Seguira la riforma Luzzatti
(1923) - molto osteggiata dai
sostenitori della Corte dei conti,
come Vincenzo Tangorra - che
unificava I'apparato delle Ra-
gionerie. Seguiranno compila-
zioni e testi unici e, piu tardi,
leggi minori, come la legge n.
259 del 1958 sul controllo degli
enti pubblici e la legge n. 1041
del 1971, sul controllo delle ge-
stioni extra bilancio.
Dunque, quella dei controlli &
una storia «fredda», senza cam-
biamenti. Il modello viene fis-
sato prima ancora dell’Unita e

rimane stabile nella sostan,a:

controllo di legittimita esteso o g
tutti gli atti, diretto a prevenine.,.iz,

gherron ¢ gl abusi, witela sugl;
enti locali, ainministrazioni sta..”
tali che controliano amministry-.
zioni statali, doppi controllj- -
contabili. =
La cosa ¢ tanto pid rimarchevo--.
le, in quanto, fin dall'inizio ¢

ncl corso di tutta la storia d'Lw[‘ S
Lig, i > ¢ mancato di notaregmd - 2

"o~ urdita di gquesto sistema. »
Non ¢'é bisogno di ricordare |e
polemiche contro i prefetti ¢ la
loro ingerenza nella vita locale,
perché questo ¢ un capitolo
chiuso (anche se - come osser-
vato - si ¢ cambiato |’orgar
non la specie del controlio;. Ma
conviene rammentare che - a
proposito della seconda specie .
di controllo, quello sulle pub-
bliche spese - gia il Sella, quan-
do la Commissione della Came-
ra dei deputati, durante la di-
scussione del progetto Cam-
bray-Digny, ebbe a proporre
I'aggiunta per la quale la Ragio-
neria doveva accertare che «non
fosse violata alcuna legge»,
aveva rilevato la duplicazione
del controllo e domandato se
convenisse, dopo cio, conserva-
re quello della Corte dei conti.
La duplicita dei controlli e, in-
steme, 1a loro inefficacia, saran-
no criticate per tutta la prima
metd del secolo.

[’Abignente. ad esempio, nel
1916, osservava: «... rimane as-
sodato che il controllo preventi-
vo della Corte dei conti sulla
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esecuzione delle spese ¢ dupli-
cato con quello che esercitano 1
capi ragionieri dei Ministeri;
che pur essendo duplicati, i due
controlli preventivi sono en-
trambi imperfetti e insicuri; che

pertanto il controllo preventivo

ha I'ingombro di una grandiosa

duplicazione mal rispondente

all’insicuro ed inefficace risul-
tato che ne deriva per la sicu-
rezza della gestione finanzia-
ra»,

Piu tardi, la relazione della
Commissione parlamentare
d’inchiesta sull’ordinamento
delle organizzazioni dello Stato
e sulle condizioni del personale
(Cassis), presentata il 10 set-
tembre 1921 alla Camera dei
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_:\;"dépumti,. lamentava chesil-con-

- ~Atllo preventivo-esterno produ-

WEEYA-sritardi~inverosimili»-¢

4 criticava. ib «doppio- sindacato
" stesso.campo di indaginix.

ssa proponeva " abolizione del
controllo preventivo esterno, la

{ - conservazione del controllo in-
- terno della Ragioneria, il raffor-

. zaméntd della funzione ispetti-

~vae'attribuzione alla Corte dei

contlde! controtlo consuntivo,
«concepito nel modo piu largo e

- sostanziale, con i mezzi che es-
-_#a ritenga pid idonei, comprese

eventuali ispezioni e verifiche».
.Solo qualche anno pin tardi

- {1929), un amministratore pub-

“blico, Cesare Cagli, affacciava

" la proposta ragionevole che del

~ controllo degli impegni si do-
vessero tenere «responsabili» i
capi dei servizi, assistiti da uffi-
ci contabili, sotto il controllo «a
posteriori» della Corte dei con-
ti, «alla quale dovrebbe affidar-
si una funzione alta e completa
di controllo o sindacato consun-
tivo di tutte le aziende dello
Stato. ... estendentesi all’utiliz-
zazione pill 0 meno opportuna
delle somme erogate, alle ope-
razioni sbagliate o inutili, ai ri-
sultati conseguiti, alle econo-
mie realizzate, ed agli impegni
assunti in relazione alle autoriz-
zazioni date dalla legge ed alle
necessita manifestatesi».
La stessa idea trovo posto in al-
tre relazioni di commissioni sta-
tali. Ad esempio, nelle «propo-
ste per una riforma generale dei
metodi di lavoro e di controllo»
avanzate nel 1929 dalla Com-
missionce OMONIN, presieduta
da De Stefani. Essa chiedeva
«la climinazione della duplicita
del controllo di legittimita ora
esercitato dalla Corte de1 conti €
dalla Ragioneria generale ... €
|’estensione del controllo anche
al merito degli atti € alla loro
sostanza economica € finanzia-
ria».
Queste idee furono ripresentate
nell’immediato dopoguerra. Un
grande amministratore pubbli-
co, Carlo Petrocchi, nel 1944,
lamentava | «eccesso di ingra-
naggi ¢ di controlli» e osserva-
va: «il difetto sta nel manico,

cioe nel ritenere che le garanzic¢

di una buona amministrazione

e A i—

consistano in un sistema analiti-
€0, minuto, pedantesco di revi-
sione che, se soffoca e demora-
hzza gli uffici esecutivi, meno-
mando nei controllati il senso
della responsabilita, & piu adat-
to a far vedere le singole piante
che a.darc una idea precisa sulla
consistenza e il valore della
complicata selva burocratica».
Solo qualche anno piu tardi,
uno _studioso e uomo politico,
Mario Bracci, rispondendo a
una domanda posta da Piero
Calamandrei a diversi uomini
politici («perché i Ministeri non
funzionano?»), accusava I’ap-
parato delle Ragionerie: «... il
lento e spesso arbitrario funzio-
namento di questo mastodonti-
co organismo, in gran parte du-
plicato della Corte dei conti, an-
tiquatamente burocratico ¢ che
tuttavia controlla ngidamente
tutta attivita dello Stato, € una
delle principali cause det ritardi
¢ degli sfasamenti della produ-
zione legislativa e dell’azione
di governo ...».

Ecco. dunque, una prima con-
clusione. Il sistema dei controlli
amministrativi ha un assetto che
risale all'epoca preunitaria. Nel
corso della storia unitaria, si €
sempre lamentato, da un lato,
I'eccesso dei controlli. Dall"al-
tro. la loro inefficacia. Tuttavia,
nulla & stato fatto per porre ri-
medio a questa situazione.

LANCORAGGIO
DEI CONTROLLI
[N UN SISTEMA
OSTITUZIONALE
MONISTICO

La Costituzione del 1948 non
solo non muto il sistema dei
controlli, ma fisso, a livello co-
stituzionale, norme, consuetu-
dini e miti precedenti, ritenutl
immutabili, fornendo ad essi

anche una cornice organizzativa
omogenea. o
[l huovo ancoraggio costituzio-
nale dei controlli di antico regi-
me., sta, prima ancora che nelle
singole disposizioni costituz1o-
nali che regolano 1 controlli, nel
concetto stesso del potere pub-
blico e nella conformazione del
sistema adottato nel 1948.

Si volle, in primo luogo, un or-

e t——————————

dinamento per poteri concentri-
ci: basti pensare al rapporto po-
polo-maggioranza parlamenta-
re-governo-amministrazione o
a quello comuni e province-re-
gioni-Stato. Venne fatta, in se-
condo luogo, una distinzione
fra corpi superiori e corpi infe-
riori, tra i quali doveva esserci
coincidenza dei fini: 1’ammini-
strazione comunale e provincia-
le o quella regionale, curando i
suoi fini, cura, contemporanea-
mente, fini statali. Comuni, pro-
vince e regioni sono, dunque,
amministrazioni indirette dello
Stato. Fu adottato, in terzo luo-
go, un ordinamento «a cascata»,
nel quale la pluralita dei sogget-
ti & retta dall 'armonizzazione ed
omogeneizzazione della loro at-
tivitd, che si raggiunge per stadi
progressivi: basti pensare al
«contenimento» dell’attivita le-
gislativa regionale nell’ambito
di «principi fondamentali stabi-
liti dalle leggi dello Stato» (art.
REgE

I costituenti del secondo dopo-
guerra, dunque, adottarono una
concezione monistica del pote-
re pubblico o - se si prefensce -
la versione debole del plurali-
«mo che era stata fatta propria
da Santi Romano negli anni
*30). Essa ammetteva | esistenza
di corpi pubblici diversi, pur-
ché. alla fine, questi si armoniz-
sassero nello Stato. Secondo le
parole del Romano, I’ordina-
mento che lega fra loro lo Stato
e gli altri ent1 € «una specie di
ordinamento di famiglia, di una
famiglia di cui e a capo lo Sta-
tow. Gli interessi propri di cia-
scuno dei suoi membri possono
avere un riconoscimento ¢ una
protezione in s€ € per s€, ma tut-
ti debbono subordinarsi a quelli
generali che, diversi per esten-
sione, per contenuto € per gra-
do. & compito dello Stato far va-
lere.

Veniva, cosi, scelto un modello
di democrazia «hamiltoniana»,
invece che <<jeft'ersoniama». fa-
vorevole al controllo, tnvece
che ai checks and balances, al
centralismo mvece che alla dis-
seminazione del poteri, all’ar-
monizzazione invece che alla
concorrenza delle norme. ‘
Questa scelta avra riflessi negh
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‘ articoli deila Costituzione sui
controlli. In primo luogo, nella
piovalenza dei controlli di legu-
umua, nell'art. 100, neli'an.

I 125 e nell’art. 130, nispettiva-
mente dedicati ai controlli sullo

[ Stato. a quelli sulle Regionie a

: quelli sut Comuni. Perché la

!

!

!

WINIONT legge promana dall’organo so-
whbiica vrano, tutti debbono conforma-
ST re ad essa la propria condotta.
Quella concezione, in secondo
m luogo. si riflette nella imposta-
zione «tutoria» alla quale fa n-
CORRIERE § fenmento. Vero & che I'art. 100
URIDICO i prevede il controllo preventivo
S ‘F di fegittimita sut soli catn del

Governoy; e che gh ant, 125 ¢
120 dispongono il «controllo di
| legittimita sugli atti» sia della
| Regione, sia di Province e Co-
ff muni, senza optare per quelli
| preventivi. Ma & vero, altresi,
. che queste disposizioni costitu-
| zionali - come rilevato - sono
f state interpretate alla luce della
| tradizione amministrativa che si

t‘ & sopra descritta. In altre parole.
! non si & preso atto della distin-
| Zione tra potere governativo e
' potere amministrativo. E si
f conservata I'1dea che 1 controll
| debbano necessariamente pre-
! vemire crrori ed abust. L'una e
| Daltra interpretazione della Co-
| stituzione in senso formale co-
stituiscono, ormai, una parte
;’ della Costituzione in senso ma-
| tenale vigente.

In terzo luogo, la concezione
| costituzionale del potere pub-
| blico si riflette nell’ordinamen-
| to di un sistema di controlli «a
| cascata». Secondo 'art. 125. un
| organo dello Stato esercita il
' controllo sugli atti amministra-
| tivi delle Regioni. Secondo
Iart. 130 un organo della Re-
| glone esercita il controllo sugli
| atti amministrativi delle Provin-
| ce. dei Comuni e degli altri enti
| locali.

,f Questa architettura costituzio-

! nale ¢ ancor piu evidente se si

| considerano 1 controlli assenti

| nella Costituzione. In primo

J luogo, ia Costituzione non men-
ziona i controlli interni. Essa

| sembra aver fata propria |'im-

I postazione di Ugo Forti, per cui

|

!

|

i

«l’organo controllante é sem-
pre. per 1a natura stessa del-
Pistituto. diverso dall organo

cui i rifenisce il comportamen-
to sottoposta al controlio-. 1l
controllo. n altre parole, pre-
suppone la diversita. In guesto
senso. pud dirsi che 1 costituen-
ti non accettarono |'idea - pure
tanto diffusa fuori d'ltaha - che

i controlh sono parte della fun-
zione amministrativa: anche
controllare ¢ ammunistrare.

In secondo luogo. non ¢ presen-
te nella Costituzione 1'idea che
alcuni controlli debbano essere
svolti da un organo imparziale,
nell’esercizio di una funzione
neutrale. In questo senso,
I"aspetto che piit colpisce & la
disciplina della Corte dei conti
nel utolo terzo della parte se-
conda della Costituzione, quella
relativa al Governo. La Corte
dei conti, dunque, ¢ indicata co-
me organo «ausiliare del Go-
verno». Nello stesso tempo,
Uart. 100, nell'ultimo comma.
dispone che la legge assicura
P'indipendenza della Corte dei
conti e det suol componenti di
fronte al Governo (dunque, I'1n-
dipendenza & garantita, in prin-
cipio, direttamente dalla Costi-
tuzione, ma € riservato alla leg-
ge di determinarne le modalita).
Di qui I"atfanno della dottrina,
nel tentativo di conciliare |'au-
siliarieta delle funzioni con l'in-
dipendenza della organizzazio-
ne. Problema ulteriormente
complicato dalla disposizione
dello stesso articolo della Costi-
tuzione, che chiede alla Corte
dei conti di riferire «direttamen-
te alle Camere sul risultato del
TISCONtro eseguito».

Né miglior sorte hanno avuto
gl organi statali di controllo su-
gli atti amministrativi delle Re-
gioni e quelli regionali di con-
trollo sugli atti delle Province,
der Comuni e degli altri enti lo-
cali. Infatti, sia I’art. 125, sia
I"art. 130, rinviano la disciplina
di tali organi a «leggi della Re-

bblica».
E‘.l infine, estranea al disegno
costituzionale la concezione del
controtlo quale nsultato della
competizione, della concorren-
za tra 1 poteri: che autoritd di-
verse ed indipendenti possano
tra di loro reciprocumente con-
troltarsy, secondo it modello
della competizione tra pari,

e T e e e e e e e es o g
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piuttosto che secondo tf modef. - § .
lo del pouvour de regurd di wyy. |
Organo superiore su uno infer .

re. Il potere pubblico. secondan,
la Costituzione, & una strutiurg
monopolistica, la cui legittmury
st misura soltanto con la lar."
ghezza della mvestitura demo. 7y .8
cratico-popolare, secondo un | ]
modello rousseawiano piuttosto {7
che montesquieuiano.

LE DISFUNZIONI
DEI CONTROLLI :
(E LE LORO CAUSE) 1
Veniamo alla seconda CalSghy | 3
della cnist der controlli, le diex | 5
sfunzioni odierne  In verita - ¢co- Y
me si & notate - non si pud par-
lare di distunzioni odierne. per-
che di esse si discute dall Unnty
d [talia. segnalando sempre che
si & nel punto pia alto e \ignifi-
cativo della cnisi. ¢ proponendo
rimedi mai adottati.
Da un recente tentativo di anahi-
st delle tipologie di controllo.
compiuto da Francesco Battini,
emerge che vi sono circa 50
specie principali di controllo.
possono essere classificate
in cinque categorie. che non !
rappresentano «lpi», ma som- |
marte classificazioni di como- !
do. In pnmo luogo. vi sono i
controlli interni, in senso siret- |
to, costituiti dai controlli di nu- !
clerdi valutazione ed osservato- |
i, dai controlli cosiddetti eco-
nomici, dai controlli della pro-
duttivitd, da quelli esercitati da
collegi di revisori o sindaci, da
revisori dei conti, dalle attesta-
zioni di regolarita interprocedi-
mentali, dai controlli delle Ra-
gionerie interne alle ammini-
strazioni, dai controlli ispettivi, :
dai controlli consistenti in certi- "
ficazioni di bilancio, ecc. '
In secondo luogo, vengono i
controlli di amministrazioni
statali su altre ammunistrazioni
statali, quali quelli delle Ragio-
nene, degli Uffici di vigilanza,
degli Ispettorati, prefetuzi (unti-
mafia ¢ di gestione), del Secit, !
ecc. ‘,
In terzo luogo, i controlli ester- !
i della Corte dei conti, a loro
volta classificabili, secondo le &
tipologie canoniche, in controlli l
preventivi su atti, controtlh ati- |
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pici o misti, controlli successivi
propri e impropri su atti, con-
trolli consuntivi sulla gestione,
parificazione, controlli conco-
mitanti, controlli mediante esa-
me della gestione, vigilanza
sulle entrate, ecc.
In quarto luogo, vi sono i con-
trolli svolti da amministrazioni
statali o pubbliche su ammini-
strazioni di enti «minori», quali
quelli della Commissione di
controllo sugli atti delle Regio-
ni e dei Comitati regionali di
controllo sugli atti amministra-
tivi degli enti locali, a loro volta
articolati in controlli preventivi
di legittimita su atti, di legitti-
mita su bilanci e consuntivi, re-
ferenti, sostitutivi, ecc.
Infine, vengono i controlli co-
munitari che, per ora, sono di
difficile classificazione.
Ora, tutti questi controlli non
funzionano per quattro motivi
principali. Il primo é esterno e
riguarda le disfunzioni dei con-
trolli politici e di quelli giudizia-
r1. I controlli politici sono in cri-
si in tutte le democrazie non
pluralistiche, dove 1l continuum
tra maggioranza parlamentare e
Govemno fa si che non vi sia un
reale interesse del Parlamento
ad esercitare il controllo sul-
I’amministrazione, In Italia, il
Parlamento ha completamente
abbandonato questa funzione.
Quanto al controllo giudiziario,
esso € rimasto soffocato dal suo
stesso successo: il numero ab-
norme di cause pendenti dimo-
stra che il controllo giudiziario
arriva in ritardo (i giudici ammi-
nistrativi decidono, mediamen-
te, le cause con un ritardo di due
anni) e, quindi, & inefficace.
L’inefficacia dei controlli poli-
tici e di quelli giudiziari eserci-
tati dai Tribunali amministrativi
regionali e dal Consiglio di Sta-
to scarica sui controlli ammini-
strativi esigenze che non sono
soddisfatte né dal corpo politi-
co, né dal corpo giudiziario.
La seconda causa dell’ineffica-
cia € costituita dalla ineguale
distribuzione dei controlli am-
ministrativi. In alcune aree
dell’amministrazione vi sono
troppi controlli, in altre nessun
controllo. Ad esempio, la Corte
dei conti, mentre esercita un

controllo tanto occhiuto su meta
dell’amministrazione, sull’altra
non ha neppure strumenti di co-
noscenza.

Altro esempio ¢ quello dell’ap-
parato delle Ragionerie, che
controllano I’attivita statale, ma
non possono controllare 1'atti-
vita svolta dalle Regioni in ese-
cuzione di norme e di indirizzi
comunitari.

Terzo esempio ¢ il seguente:
ogni pill minuta decisione am-
ministrativa & sottoposta a due
controlli, della Ragioneria e
della Corte dei conti, ma atti
importanti di indirizzo, come
quelli dei comitati interministe-
riali, sfuggono ai controlli.
Frequenti sono le dissimmetrie.
Ad esempio, le Regioni control-
lano gli atti degli enti locali, ma
non i loro organi. Lo Stato con-
trolla gli organi delle Unita sa-
nitarie locali, mentre i loro atti
sono sottoposti al controllo di
organi regionali.

Non infrequenti anche le con-
traddizioni, come la seguente: il
Comitato regionale di controllo
€ organo regionale; ma, essendo
dotato di autonomia, € ammes-
so che la Regione impugni in
sede giurisdizionale un suo atto
di controllo.

Questo disordine dei controlli
deriva, a sua volta, da numerose
cause. La prima ¢ costituita dal
fatto che, essendo il loro ordi-
namento arcaico, essi non sono
mutati col mutare dell’assetto
dei poteri pubblici. Dunque, il
passaggio dalla finanza statale
alla finanza pubblica, il poli-
centrismo della pubblica ammi-
nistrazione, la moltiplicazione
degli enti, la regionalizzazione,
la costituzione di autorita am-
ministrative indipendenti, I’at-
tribuzione di autonomia conta-
bile e finanziaria a enti locali e
Universita, sono tutti fenomeni
che sfuggono all’ordinamento
attuale dei controlli. Cosi come
sfugge ad esso I’altro grande fe-
nomeno, costituito dalla priva-
tizzazione delle funzioni (ad
esempio, i procedimenti di li-
quidazione delle imposte da
parte del Ministero delle finan-
ze o le procedure informatiche
delle attivita statali) e delle im-
prese pubbliche.

La seconda causa sta nei prov-
vedimenti minori che sono stati
adottati, con la tecnica che piu
si presentano problemi, piu si
introducono controlli. Questo
ha comportato anche una irre-
golare determinazione dell‘are?
controllata, che spesso non ¢
stabilita per categorie. Singola-
re I’esempio offerto dal control-
lo della Corte dei conti sulle
universita. Questo & previsto
dalla legge n. 168 del 1989, art.
7.10, in forme generali, per ca-
tegorie (controllo preventivo
dei provvedimenti sul persona-
le, che sono, tuttavia, immedia-
tamente esecutivi; controllo
successivo sui consuntivi). E,
poi, previsto che le universita si
dotino di appositi organi di con-
trollo interno. La Corte dei con-
ti dovrebbe, quindi, svolgere
soltanto il primo tipo di control-
lo, quello disposto direttamente
dalla legge. Invece, funzionari
della Corte dei conti accettano
di far parte di collegi interni di
revisione di singole Universita.
La conseguenza ¢ che - salvo
che non si intenda che 1 funzio-
nari della Corte svolgono tale
funzione in veste privata - la
Corte dei conti, al di 1a del con-
trollo generale, esercitato per
legge, svolge oggi il controllo
su alcune Universita e non su
altre.
Non pud, dunque, non concor-
darsi con I'immagine di Vittorio
Guccione per il quale I’attuale
sistema di controllo & «come
una grande rete che dovrebbe
rendersi garante della “bonta”
dell’azione amministrativa, ma
che in definitiva nulla o poco
vede, presentando maglie tanto
fitte e nello stesso tempo tanto
larghe».
La terza causa delle attuali di-
sfunzioni sta nell’erroneo asset-
to dei controlli: oggetto, fine ed
effetto dei controlli sono sba-
gliati,
Per la gran maggioranza dei
controlli, I'oggetto ¢ il singolo
atto, il fine & la verifica di legit-
timita, I’effetto & di impedire la
decisione. Ma controllando
ogni singolo atto si perde di vi-
sta il disegno dell’azione ammi-
nistrativa. Si pud controllare
anche piti volte il medesimo at-
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to, nel percorso che esso fa fino
alla decisione, senza compren-
derne la funzione complessiva e
poterne valutare i risultati.
Quanto al fine, il parametro di
legittimitd consente troppo e
troppo poco. Troppo, se messo
nelle mani di un controllore mi-
nuzioso, vista 1'abbondanza di
leggi contraddittorie. Troppo po-
Co, perché I'attivitd amministra-
tiva puo essere legittima e, allo
Stesso tempo, produrre sprechi o
essere strumento di illeciti pena-
li. Tanto & vero che la Corte dei
conti ha introdotto - come venne
osservato da Donatello Serrani -
il criterio della regolarita (ma
questo ¢ un altro capitolo delle
difficolta in cui si dibattono i
controlli: accanto al diritto di
formazione legislativa ed a quel-
lo di formazione giudiziaria, vie-
ne a crearsi un terzo diritto, pro-
dotto dai corpi di controllo).
Infine, I’effetto impeditivo (so-
litamente descritto con la for-
mula che il provvedimento &
valido, ma non efficace) si ispi-
ra all’idea, riassunta nel 1951
dal Guicciardi, che «la trasgres-
sione compiuta dall’ammini-
strazione investe e pregiudica
I'interesse dell’intera colletti-
vita, cioé dello Stato stesso, o
dell’ente pubblico che si consi-
dera. Occorre, quindi, ... prima
ancora che riparare alle conse-
guenze della trasgressione, im-
pedire per quanto possibile che
le trasgressioni si producano».
Tuttavia, questo ragionamento
non considera che, in tal modo,
controllore e controllato deci-
dono insieme. Il controllore
perde la veste di organo neutra-
le, distaccato dall’amministra-
zione, e diventa codecisore. A
sua volta, questo processo di
codecisione 0 coamministrazio-
ne ¢ all’origine di altre anoma-
lie, per la distanza che c’¢ tra
controllore e controllato. Esso
poteva andar bene in sede loca-
le, dove il prefetto conosceva
non meno del sindaco la situa-
zione economica, sociale, poli-
tica, ecc. Va meno bene quando
I'organo di controllo opera da
lontano.

L'aspetto ora segnalato introdu-
ce la quarta causa delle disfun-
zioni, che & costituita dalla di-

stanza tra controllori e control-
lati. Se 1 controlli preventivi so-
no retti dal regime del sospetto,
va anche detto che il controllo-
re, di solito, non conosce la
realta dell’amministrazione sot-
toposta al suo controllo. Questo
fu gia segnalato nel 1929, dal
Cagli, il quale lamentd che
«I’amministrazione vive senza
conti e i conti senza ammini-
strazione, a causa della separa-
zione tra Ragionerie ed ammi-
nistrazione». E lo stesso feno-
meno fece dire a Carlo Petroc-
chi, pit tardi, nel 1944, che «chi
sa fa e chi non sa controlla».

GLI ACCOMODAMENTI
CHE I CONTROLLI
RENDONO NECESSARI

Queste anomalie ne producono

altre. I corpi amministrativi.

quando obbligati ad adattarsi al-

le storture, lo fanno con acco-

modamenti caso per caso e per-

fino con illegalita, che spesso

peggiorano le storture, invece

di migliorare la situazione.

Gli accomodamenti che ora pas-

siamo ad esaminare sono stati

adottati dagli organi sottoposti a

controllo, e perfino dal legislato-

re. Questo ¢ stato incapace di

adottare un sistema ordinato e

moderno di controllo, ma non &

stato insensibile alle esigenze

dell’amministrazione. Ora, gli
accomodamenti, da un lato, sono
particolari e provvisori; dall’al-
tro, spingono i corpi di controllo
ad allargare la propria azione o a
renderla pil penetrante, per ti-
more che sfugga loro qualcosa.
Il risultato di questa battaglia tra
controllati e controllori & un’al-
tissima conflittualitd giudiziaria.
La parola passa ai giudici, che
divengono arbitri dei controlli
amministrativi, anche se di essi
possono dir poco.

Ma vediamo i passaggi di que-
Sta sequenza.

In primo luogo, le amministra-
zioni controllate le tentano tutte,
Ad esempio, ricorrono a mezzi
come il ritiro dell'atto oggetto di
rilievi istruttori dell’organo di
controllo o - al contrario - Ia rei-
terazione degli atti sottoposti al
controllo con esito negativo.
Quando sono pid flessibili o pil

furbe, fanno andare avant; up
provvedimento pilota. Se passa
quello, mandano avanti altri
provvedimenti della stessa naty-
ra. Oppure, sottopongono uj
controllori gh schemi dei prov
vedimenti ¢ provvedono ally
messa a punto in collaborazione
con i controllori, quando non
negoziano con i controllori stes-
si i provvedimenti e, quindi,
I"esito del controllo.
A sua volta, il legislatore ricorre
ad autentiche contorsioni legi-
slative, imposte come necessita
dal bisogno di far convivere 1a
propria incapacita di riordinare
il sistema dei controlli con |'esi-
genza di far funzionare |’ammi-
nistrazione. Bastino 1 seguenti
esempi. Dato che il controllo ¢
una condizione di efficacia, il !
legislatore interverra con legge
per disporre che taluni atti ab- £
btano una provvisoria o tempo- ,l
.

ranea efficacia, in pendenza del
controllo. Oppure, stabilira
I'immediata esecutivita delle
delibere che I’organo controlla- |
to dichiari urgente. Poi, per evi-

tare 1 tempi lunghi del controllo,

potra stabilire che, decorso inu-

tilmente un termine, senza che

sia stato esercitato il controllo, il

controllo da preventivo si tra-

sforma in successivo. Oppure,

per lo stesso scopo, potra prov-
vedere ad abbreviare i termini
entro il quale dovra esercitarsi il
controllo. Se le richieste di chia-
rimenti rivolte dall’organo di
controllo a quello controllato si
prestano a pratiche dilatorie, il
legislatore dichiarera che la ri-
chiesta di chiarimenti ha un ef-
fetto di mera sospensione e non
di interruzione.

LE REAZIONT
DEI CONTROLLORI

Al mezzucci posti in essere da-

gli organi ed enti sottoposti a

controllo e a quelli inventati dal

legislatore per porre rimedio ad
alcuni inconvenienti, reagisco-
no gli organi di controllo am-
pliando in senso «orizzontale»,
per estensione, oppure, in senso
«verticale», in profondita, la
propria azione. Ecco una sinte-
tica elencazione di principi ¢
criteri affermati e seguiti dagli
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, rollo nell’una e
nell’altra direzione.

Nel primo senso ¢ stato affer-
mato ’ct?e il controllo dell’atto
amministrativo comporta il
controllo degli atti presupposti,
Stato sostenuto che i] control-
lo su una delibera dj massima
pud comportare la riserva dj ap-
Provazione di quelle successive
di attuazione, E stato accettato
»che, in sede di controllo di atti
esecutivi di provvedimentj ge-
nerali (cosiddetto controllo «a
valle»), pud esercitarsi un nuo-
Vo controllo sugli attj generali a
contenuto collettivo («a mon-
te»). E stato affermato che
controllo sull’atto delegato si
estende al controllo sull’atto di
delega. E stato sostenuto che
pPuo esservi controllo anche
sull’atto amministrativo di me-
ra esternazione di una delibera-
zione collegiale.
Nella seconda direzione, si tro-
vano le varie specie di atti di
controllo condizionati, ovvero
subordinati all’adozione, da
parte dell’ente o organo con-
trollato, di modificazioni sug-
gerite dall’autorita controllante.
Questa specie abnorme di con-
trollo con indicazione dell’atti-
vita ¢ stata in alcuni casi am-
messa dalla giurisprudenza, in
altri casi negata. Cid non toglie
che non solo continui a praticar-
si, ma si vada estendendo con
diversi tipi di condizioni. Si
pensi al controllo condizionato
ad una determinata interpreta-
zione dell’atto controllato. Op-
pure al controllo condizionato
ad ulteriori attivitad. Oppure al
controllo condizionato all’e_si-
stenza di determinati requisiti.
La terza specie di reazione df,i
corpi controllati & quella costi-
tuita dal controllo con esito po-
sitivo con riflessi sull’attivita
futura. Questa specie di controi:
lo-guida - o, se si preferisce, c}x
controllo-minaccia - trova ri-
scontro nei cosiddetti «rilievi a
vuoto» della Corte dei conti e
nei controlli dei Comitati regio-
nali di controllo con avverti-
menti «per l’avvenire».
Decisamente illegittime sono
altre pratiche, come quella
dell’atto di controllo con corre-
zione dell’atto controllato rite-

nuto illegittimo, de| controllo
con esito positivo, con espressa
indicazione della sya natura ec-
cezionale o della sya adozione
Per ragioni di “opportunita poli-
tica» e del riesame in sede di
autotutela di attivita di controllo
(caso che si & presentato
nell’ipotesi dj aggiudicazione
divenuta definitiva per decor-
renza dei termini senza rilievo,
su cui un Comitato regionale di
controllo ¢ ritornato, facendo ri-
vivere il proprio potere di con-
trollo).

Non & necessario parlare di altri
mezzi adoperati dagli organismi
di controllo, come Je prese d’at-
to, I'uso della motivazione, ecc.
Va, piuttosto, ancora rilevato
che, per il controllo, come per
I’obbligatorieta dell’azione pe-
nale (disposta dall’art. 112 della
Costituzione), vi ¢ il mito della
vincolatezza dell’attivita. Que-
sto & ampiamente sostenuto dal
giudice amministrativo, ma al-
trettanto ampiamente smentito
dai fatti, in particolare da quelli
raccolti nel corso degli studi sul
concreto svolgimento dei con-
trolli e sulla corruzione. In
realta, il controllo di legittimita
& condotto spesso nella forma di
una nuova ponderazione degli
interessi.

DALTA
CONFLITTUALITA
GIUDIZIARIA
CHE CONSEGUE
AI CONTROLLI

L’ultimo passo della sequenza &
quello costituito dal frequente
intervento dei giudici sui con-
trolli amministrativi. Sono di-
verse centinaia le pronunce
che, ogni anno, 1 giudici ammi-
nistrativi debbono adottare re-
lativamente a controlli ammini-
strativi. Cid & indice di un ma-
lessere diffuso. L’oggetto & no-
to. Frequenti sono le controver-
sie sul rispetto dei termini entro
il quale il controllo va esercita-
to, sui rapporti tra richiesta di
elementi istruttori e controllo,
sulla composizione degli orga-
ni di controllo, per non parlare
delle questioni di costituziona-
lita relative alle leggi regionali
sul controllo degli atti ammini-

strativi degli enti locali, Ma og-
getto principale delle decisioni
$ONno proprio tutti gli accomo-
damenti di cui si parlava prima
(sia quelli operat; dagh organi
sottoposti a controllo, sia quelli
operati dal legislatore), nonché
le reazioni degli organi di con-
trollo.

Come si & detto prima, la fre-
quenza con la quale |’ attivita di
controllo € sottoposta al con-
trollo dei giudici, fa si che que-
sti siano gli arbitri ultimi della
materia. E di cio & prova una
decisione recente molto sIngo-
lare, con la quale il giudice am-
ministrativo ha operato il «sal-
vataggio» di un atto SOUOPOSto
al controllo, in presenza del
protrarsi in modo abnorme del
procedimento di controllo, cosi
consentendo 1'immissione in
ruolo di un impiegato assunto
erroneamente.

Il paradosso finale & costituito
dalla circostanza che gli obbli-
ghi di adempimento dell’auto-
rita sottoposta a controllo non
veéngono meno a causa del-
Iesercizio del controllo con esi-
o negativo. Per cui, se |"auto-
rita controllata non si sottopone
all’indirizzo del controllante, ri-
schia di non adempiere al dove-
re di provvedere, che ora pare
generalizzato a tutta I'attivita
amministrativa dalla legge n.
241 del 1990 (art. 2.1).

L’unica possibile conclusione di
questo discorso € che il control-
lo & ormai una figura retorica,
quella nota col termine di sined-
doche. Dietro il controllo, ¢’ un
po’ di tutto: verifiche di legitti-
mita di tipo giustiziale; riesame
dei modi di esercizio del potere,
Con un parametro pit ampio del-
la legalita in senso stretto, per
accertare I'esistenza di eccessi
di potere; nuove ponderazioni di
interessi pubblici; indicazione
di indirizzi del «controllante» al
«controllato»; verifiche e, insie-
me, indicazione di indirizzi, ecc.

o
ESERCITATI DAI CORPI
PROFESSIONALI

Passiamo, ora, alle disfunzioni
piu specifiche dei controlli svol-




ti da corpi professionali. Questi
erano, 1n passato, in numero di
tre: .prefetti, Corte dei conti e
Ragionerie. Poi, con il passag-
gio del controllo sugli enti loca-
h agl un organo regionale, i pre-
fetti uscirono di scena. Riman-
gono gli altri due corpi profes-
mqnali. La disciplina vigente re-
lal:,wa alla Corte dei conti & una
mistura di norme generali e spe-
ciali, di orientamenti giurispru-
denziali, di prassi, di consuetu-
dini, che hanno portato a dilata-
zioni e'restringimcnti, in cul ta-
lpra 1 giudici hanno fatto da bat-
tistrada al legislatore, talaltra lo
hanno tradito.

I punti critici del controllo eser-
citato dalla Corte dei conti sono
cinque. Il primo riguarda il cor-
po stesso dei controllori. Esso
era, in passato, formato da lau-
reati in giurisprudenza e da lau-
reati in scienze economiche e
commerciali. Anzi, dal 1862 al
1905 il corpo era formato da
«ragionieri magistrati della
Corte dei conti». Poi, dal 1905,
si preferi 1’espressione «refe-
rendari». Dal 1953, furono am-
messi al corpo solo laureati in
giurisprudenza. Dal 1967, an-
che per le nomine esterne fu ri-
chiesta una preparazione essen-
zialmente giuridica. La prepara-
zione del corpo ha cosi «esaspe-
rato» il controllo di legittimita.

La Corte dei conti svolge diver-
si tipi di controllo, per lo pit in-
dicati in relazione al momento
in cui essi vengono esercitati. Si
parla, cosi, di controlli preventi-
vi, concomitanti, successivi,
preventivi, consuntivi, ecc. Ma
queste stesse classificazioni so-
no dubbie. Infatti, in passato, si
intendevano per controlli pre-
ventivi quelli consistenti in au-
torizzazioni date da un ufficio
pubblico ad un altro per lo svol-
gimento di attivita. Invece, il
controllo su atti che hanno
compiuto il processo di forma-
zione e sono, quindi, perfetti,
ma non capaci di produrre ef-
fetti, veniva ritenuto un con-
trollo successivo. Il fatto & che
tutto quest ordine classificato-
rio & sbagliato, perché non rile-
va tanto il momento in cui si
esercita il controllo, quanto
I"effetto che esso produce.

Detto questo in termini generali,
per ragioni di comodo, si adotta
la clgssificazione tradizionale,
cominciando dai controlli pre-
ventivi. Questi si prestano alle
critiche sopra riassunte. Si svol-
£ono su atti, quindi non colgono
il disegno dell’attivitdh ammini-
strativa. Consentono I’esame
della formazione dell’attivita
amministrativa, non degli effetti
che essa produce.

[ controlli preventivi sono chiu-
s, inoltre, in una contraddizio-
ne: da un lato, essi debbono
esplicarsi, secondo la Costitu-
zione, sugli «atti del Governo»;
dall’altro, essi si esplicano su
tutti 1 pil minuti atti ammini-
strativi, ma non sugli atti con
forza di legge del Governo (de-
creti legislativi e decreti legge)
e neppure sugli atti di indirizzo
e programmazione, come quelli
degli organi dei comitati inter-
ministeriali.

Da tempo si propone un «alleg-
gerimento» degli atti sottoposti
a controllo, per dare attuazione
alla disposizione costituzionale,
ma senza successo. Poi, con
leggi del 1978, 1985 e 1989, re-
lative ad attivita importanti,
quali 1’affidamento di opere
pubbliche e la nomina di dipen-
denti pubblici, sono stati adotta-
ti accorgimenti quali I’attribu-
zione dell’immediata esecuti-
vita (salvo inefficacia in caso di
ricusazione del visto) o la deter-
minazione di termini entro i
quali esercitare il controllo.
Non meno grave & la contraddi-
zione che riguarda l’esito del
controllo. Quando il controllo
abbia esito negativo, infatti, il
Governo pud adottare la cosid-
detta «registrazione con riser-
va». In questo caso, il provve-
dimento produce i suoi effetti,
nonostante 1’impedimento
frapposto dalla Corte dei conti.
Ma, da un lato, della registra-
zione con riserva, nel periodo
repubblicano, si & fatto un uso
alterno: ne sono state adottate
12 dal 1953 al 1962, soltanto 3
nel periodo dal 1963 al 1972,
29 dal 1973 al 1982 e 41 dal
1983 al 1992. Inoltre, special-
mente nella prima fase, le regi-
strazioni con riserva segnalate
al Parlamento o non sono state

neppure esaminate da quest’yl-
Limo, oppure sono passate

all’esame di commissioni par- &R

lamentari. D’altro lato, le regi- g

strazioni con riserva rappresen-
tano un’autentica negazione del
controllo di legittimita, perché
esse consentono di far prevale-
re le ragioni della politica su
quelle della legge.

L’altro aspetto che riguarda
I’incerta collocazione (persino
concettuale) del controllo pre-
ventivo di legittimita & relativo
agli effetti. La Costituzione non
li indica, ma, nella giurispru-
denza, si € continuato a parlare
di condizione di efficacia
dell’atto amministrativo, il qua-
le non diventerebbe operativo
senza il controllo. Ma, a questo
punto, le strade divergono. Se-
condo alcuni € [’atto di control-
lo che conferisce efficacia. Se-
condo altri, I'efficacia discende
dalla legge, una volta che il giu-
dizio si sia concluso positiva-
mente. Inoltre, I’effetto impedi-
tivo avrebbe un contenuto limi-
tato perche il controllo non pud
produrre 1’annullamento di un
atto, né precludere in senso as-
soluto 1’operativita dell’ammi-
nistrazione, specialmente in ca-
so di doverosita dell’azione am-
ministrativa. Come gia rilevato,
& necessario che I’amministra-
zione porti comunque l’atto ad
effetto, assumendosene la re-
sponsabilita.

A questa serie di interrogativi,
di ordine pratico e concettuale,
che attengono alla collocazione
del procedimento di controllo,
se ne aggiungono altri. Si tratta
- senza dubbio - di un controllo
amministrativo. Tuttavia, la
Corte costituzionale, con la sen-
tenza n. 226 del 1976, ha rico-
nosciuto la natura giurisdizio-
nale dell’attivita di controllo.
La legittimazione a sollevare
questioni di legittimita costitu-
zionale nell’esercizio della fun-
zione di controllo & servita a di-
latare il canale di accesso alla
giustizia costituzionale. Ma es-
sa costituisce - come ¢ osserva-
to dal Sandulli - «una forzatu-
ra».

La realta - come rilevato - &
un’altra: il controllo preventivo,
essendo impeditivo o interditti-
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vo, erige il controllore a giudice
dell’azione amministrativa e
trasforma il controllante in co-
gestore o coamministratore.
Del controllo successivo, non si
puo parlare in maniera unitaria,
perché ve ne sono due specie: vi
sono casi nei quali il controllo
pud essere inteso come succes-
$ivo in senso proprio, casi nei
quali il controllo & successivo in
senso soltanto improprio.
Altre distinzioni sono quelle del
controllo successivo su atti, del
controllo successivo su attivita,
del controllo successivo su ge-
stioni o su rendiconti. L’ele-
mento che contraddistingue il
controllo cosiddetto successivo
¢ - come rilevato - quello degli
effetti. Esso non impedisce
I"operativita dell’atto. Ma pro-
prio qui viene il principale pro-
blema. Infatti, la forza deterren-
te della Corte dei conti si eserci-
ta anche nel senso di spingere le
pubbliche amministrazioni ad
adottare la prassi di attendere il
«visto» prima di dare attuazione
al provvedimento. La conse-
guenza & che il controllo suc-
cessivo, che non dovrebbe co-
stituire un impedimento all’atti-
vita dell’amministrazione, di
fatto produce questo stesso ef-
fetto.
Il secondo aspetto rilevante del
controllo successivo ¢ quello
costituito dall’uso fattone.
L’art. 100 della Costituzione di-
spone soltanto che la Corte dei
conti svolge il controllo «suc-
cessivo» sulla gestione del bi-
lancio dello Stato. La norma co-
stituzionale non dice che si trat-
ta di un controllo di legittimita.
Dunque, esso potrebbe esten-
dersi a quella che veniva defini-
ta una volta la sostanza econo-
mica e finanziaria dell’attivita
amministrativa e che potrebbe
essere, oggi, definita come il
costo e il rendimento dei servi-
zi. Ma la Corte dei conti non ha
approfittato di questa possibi-
lita.
Del controllo sul rendiconto ge-
nerale dello Stato, in quanto ta-
le, ¢’¢ poco da dire, salvo che la
pronuncia in cui si esplica &
emessa con le formalita della
giurisdizione contenziosa della
Corte dei conti, cid che & una

vera contraddizione. Ma I’aspet-
to importante ¢ che, nell’ambito
del controllo sul rendiconto, si
sia sviluppato il controllo defi-
nito, in pessimo italiano, «refer-
to». Infatti, valendosi della nor-
ma dell’art. 100 della Costitu-
zione, per cui la Corte dei conti
riferisce direttamente alle Ca-
mere sul risultato del riscontro
eseguito, quest’organo, a partire
dal 1965, ha dato vita ad una
sperimentazione di estremo in-
teresse. In precedenza, le rela-
zioni facevano solo un resocon-
to dei rilievi fatti.
Dopo quella data, sono state
configurate con una sorta di
controllo «globale» sull’ammi-
nistrazione. La conseguenza &
che, da circa un quarto di seco-
lo, si dispone di accurate rileva-
zioni di tutte le tendenze e le di-
sfunzioni delle amministrazioni
pubbliche sulle quali la Corte
dei conti esplica un droit de re-
gard.
Questa preziosa attivita & - perd
- rimasta a meta. In primo luo-
g0, un numero veramente esi-
guo di funzionari della Corte
dei conti si dedica ad essa. In
secondo luogo, nelle sue rela-
zioni, la Corte dei conti ha mes-
so a fuoco i problemi, ma & ri-
masta ferma alla ricerca di un
impossibile dialogo con il Par-
lamento, mentre i suoi strumen-
ti diretti mostravano la corda.
La conseguenza & stata singola-
re. Da un lato, la Corte dei con-
ti segnalava da parecchi anni,
ad esempio, che i contratti delle
amministrazioni si fanno in pre-
valenza, con il ricorso a trattati-
va privata, che i costi raddop-
piano o triplicano, per le revi-
sioni o gli aggiornamenti dei
prezzi, che I’esecuzione delle
opere dura anche pitt di un de-
cennio, che le assunzioni av-
vengono pil per esigenze del
mercato del lavoro che per biso-
gni della pubblica amministra-
zione, e, comunque, senza ri-
spettare il principio di imparzia-
lita. Tutto cid potrebbe costitui-
re il materiale per un autentico
processo alla dirigenza politico-
amministrativa del nostro Pae-
se. Ma, nello stesso tempo, il
grido di impotenza di chi pure
ha estesi poterti di controllo pre-

ventivo sull’amministrazione.
Quella stessa Corte dei conti
che, sulla carta, ha il potere di
bloccare I'operativita di tutte le
decisioni amministrative dello
Stato, denuncia, ogni anno, la
commissione dei piu gravi mi-
sfatti amministrativi, senza trar-
ne o poterne trarre le necessarie
conseguenze.
St tralasciano alcuni passi in
avanti, come il controllo, intro-
dotto nel 1982, sulla gestione
finanziaria degli enti locali e la
relazione al Parlamento sulla
copertura finanziaria delle leggi
di spesa, seguita dalla presenta-
zione di rapporti specifici, a
partire dal 1988. Si tralascia, al-
tresi, I'attivita giurisdizionale
della Corte dei conti, che si arti-
cola in due parti. La prima in
materia pensionistica, che
avrebbe dovuto essere soppres-
sa da tempo. La seconda, in ma-
teria di contabilita pubblica, che
¢ stata oggetto di dilatazione,
con assorbimento prima della
giurisdizione dei consigli di
prefettura (1966), poi estensio-
ne alle Regioni (1970), agli enti
pubblici (1971) e agli enti loca-
li (1990).
[nteressa, piuttosto, concludere
questa parte rilevando la perdu-
rante incertezza nella posizione
costituzionale della Corte dei
conti. Questa fu configurata, in
origine - specialmente per meri-
to dell’Orlando - in funzione
del controllo parlamentare.
Questa prima fase si esauri a
causa della disattenzione del
Parlamento. Poi, col mutare
della Costituzione, specialmen-
te per I'influenza avuta da Cam-
meo e da Ranelletti, la Corte dei
conti venne presentata in fun-
zione dell’amministrazione, co-
me organo che concorre al pro-
cedimento di formazione del-
I’atto amministrativo. La Costi-
tuzione del 1948 non ha scelto
tra queste due «anime» della
Corte dei conti, ma le ha som-
mate |'una all’altra.
Cio ¢ avvenuto, in particolare,
per I'influenza che ebbe il Mor-
tati. Secondo quest ultimo, la
Corte dei conti ha «come desti-
natari, da una parte, I’ammini-
strazione controllata, alla quale
rimane attribuita la facolta di




decidere circa la convenienza o
meno di arrestare il corso
dell’atto non ammesso a regi-
strazione e, dall’altra, il Parla-
mento chiamato a dire 'ultima
parola in ordine a tale giudizio
di convenienza». Per Mortati, la
Corte dei conti era un corpo in-
dipendente, ma con la funzione
di consigliere della pubblica
amministrazione, se non di suo
«angelo custode»: il controllo
preventivo «non si risolve sol-
tanto in atti annullati o dichiara-
ti illegittimi, ma anche in una
mancata emanazione di provve-
dimenti contrari alle disposizio-
ni di legge. In altri termini, la
Corte dei conti, mediante i suoi
contatti con le diverse ammini-
strazioni dello Stato, fa preven-
tivamente sapere che certi prov-
vedimenti non possono essere
adottati, perché contrari alla
legge. E cosi che molti provve-
dimenti illegittimi non vengono
adottati da parte delle varie am-
ministrazioni. Il controllo pre-
ventivo sugli atti del Governo
riguarda anche |'uniformita di
interpretazione di norme che,
pure avendo un unico oggetto,
si riferiscono a varie ammini-
strazioni. L intervento preventi-
vo della Corte dei conti giova
cosi a conferire unita di esecu-
zione a disposizioni di legge,
che altrimenti potrebbero essere
applicate con criteri diversi dal-
le singole amministrazioni».
Ma questa concezione della
Corte dei conti non sfugge ad
una contraddizione: 1’organo
partecipa, secondo questo punto
di vista, al lavoro quotidiano
dell’amministrazione, svolgen-
do un potere condizionante.
Tuttavia, esso, poi, si proclama
svincolato dal risultato del-
I'esercizio del proprio controllo
amministrativo, quando eserci-
ta la funzione giurisdizionale.
Pid semplice I'analisi delle di-
sfunzioni che riguardano il
complesso delle Ragionerie:
queste, infatti, svolgono un mi-
nor numero - in termini qualita-
tivi - di controlli.

Essenziale sarebbe la funzione
ispettiva, specialmente dopo il
1939, quando fu istituito I'ispet-
torato. Tuttavia, oggi, su un or-
ganico di 150 posti, vi sono sol-

tanto 92 ispettori, di cui 5 fuori
ruolo. A loro volta, le relazioni
ispettive sono spesso brutte co-
pie di sentenze: accuratissime,
precise nei particolari, sfugge
loro la gestione complessiva
dell’amministrazione.

Un controllo piu esteso & quello
che ha ad oggetto non solo la
«capienza», ma anche la legitti-
mita degli atti. Nello svolgi-
mento di queste attivita, le Ra-
gionerie, specialmente quelle
centrali, scimmiottano la Corte
dei conti. Cosi come quest’ulti-
ma prepara relazioni per I'am-
ministrazione, le Ragionerie re-
digono veri ¢ propri rapporti
scritti relativi ai provvedimenti
amministrativi, inventando
ogni specie di illegittimita. Per-
so il suo fine principale, che sa-
rebbe quello del controllo della
spesa pubblica, I’attivita delle
Ragionerie oscilla tra le piu va-
rie specie di controllo, dalla ve-
rifica di legittimita del provve-
dimento amministrativo a quel-
lo della regolarita del procedi-
mento.

Invece, le Ragionerie non han-
no mai svolto un controllo che
pure era previsto dalla legge del
1923, quello sulla cosiddetta
proficuita della spesa. Questa
specie di verifica &, quindi, ri-
masta sulla carta.

Da ultimo, va segnalata un’ul-
teriore tendenza degli ultimi
decenni, quella delle Ragione-
rie a concentrarsi sulla funzio-
ne allocativa («domiciliazione»
della spesa). A causa delle
pressioni esercitate dal Parla-
mento e dal Governo e dell'im-
portanza politica assunta dal
controllo della spesa pubblica,
I'apparato delle Ragionerie -
ma principalmente la Ragione-
ria generale - si & concentrato
sull’attivita che consiste nei co-
siddetti «tagli» per via legislati-
va della spesa pubblica, per-
dendo di vista la razionalizza-
zione amministrativa.

LE DISFUNZIONI
DEI CONTROLLI
SUGLI ENTI “MINORYI”

Se i controlli delle amministra-
zioni statali e di quelle pubbli-
che centrali vanno male, quelli

sugli enti minori vanno peggio,
tanto da far pensare con nostal-
gia ai controlli prefettizi.
Quanto al controllo sulle regio-
ni, come & noto, vi & un primo
squilibrio tra regiont con auto-
nomia speciale e regioni con or-
dinamento comune. Le prime
sono sottoposte al controllo del-
la Corte dei conti, mentre le se-
conde sono sottoposte alle
Commissioni statali di control-
lo sugli atti amministrativi re-
gionali. Non si & potuto affidare
alla Corte dei conti il controllo
sugli atti amministrativi di tutte
le regioni per le difficolta frap-
poste a questo trasferimento dal
Ministero dell’interno.

Le commissioni che svolgono il
controllo sull’attivita ammini-
strativa delle regioni a statuto
ordinario sono composte, 1n lar-
ga misura, di personale profes-
sionale, che dovrebbe assicura-
re imparzialita. Tuttavia, non
trattandosi di un corpo stabile,
il controllo che promana da
questi organi non ¢ soddisfa-
cente.

Il secondo punto critico del con-
trollo statale sull’attivita ammi-
nistrativa regionale ¢ costituito
dal modo in cui € stato interpre-
tato 1’art. 125 della Costituzio-
ne. Esso non dice che il control-
lo di legittimita & preventivo ed
avrebbe lasciato al legislatore
ordinario la possibilita di orga-
nizzare il controllo in altre for-
me. Invece, si & preferito segui-
re lo schema tradizionale.

In terzo luogo, non ¢ chiaro se
I'attivita di controllo svolta dal-
le commissioni statali debba
svolgersi nell’interesse dello
Stato, della Regione stessa o in
termini «obiettivi».

Infine, & rimasta in vita la pre-
scrizione che prevede il control-
lo di merito, mediante richiesta
di riesame, sugli atti ammini-
strativi regionali. Si tratta di
norma che ha trovato scarsissi-
ma applicazione, perché il con-
trollo di merito appare irrile-
vante sia al controllore sia al
controllato. Tale forma di con-
trollo, di conseguenza, si & an-
data atrofizzando. Analoga for-
ma di controllo & stata, nel
1990, soppressa per quanto ri-
guarda gli enti locali.
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La con_iposizione dell altro or-
gano di controllo - il comitato
regionale di controllo sugli atti
degli enti locali - & ancora pil
preoccupante. La scelta di un
organo regionale fu fatta per
due rpotivi. Da una parte, per-
ché si voleva che non fosse un
organo statale, per evitare di ri-
cadere nelle mani dei prefetti.
Dall’altra, per i motivi di archi-
tettura costituzionale spiegati
prima. Ma i comitati regionali
di goptrollo, nonostante 1 cor-
rettivi introdotti con la legge n.
14_2 del 1990, mancano dei re-
quisiti di imparzialita ed hanno
ben pochi di quelli di professio-
nalita richiesti dalla funzione
loro attribuita.

Per quanto riguarda il tipo di
controllo, va notato che anche
qui la Costituzione non prescri-
veva che esso fosse un control-
lo di legittimita preventivo. Si
limitava a disporre che fosse
«di legittimita sugli atti». II le-
gislatore ordinario, tuttavia, ha
ripreso lo schema predominan-
te. Di conseguenza, si ripete
|’esperienza statale: 1’attivita
del comitato regionale, come
controllo, non riesce a penetrare
la sostanza delle cose; come im-
pedimento riesce, solo ad assi-
curare al controllante una voce.
Altro punto critico del controllo
sugli atti degli enti locali & quel-

lo costituito dal controllo cos@d-
detto «orientato», al quale s1 €

fatto ricorso per indirizzare
’ente controllato VErso obietti-
vi indicati non dall’autorita di
controllo, ma dall’ente regione
di cui I'autorita di controllo fa

parte. In proposito, 12 Corte co-
nciata con

stituzionale si & pronu
la sentenza n. 40 del 1972, af-
fermando che «]’intera materia
dei controlli risulta sottratta alle
competenze normative regiona-
li». E il legislatore ha voluto di-

rart. 44 della leg-

re la sua con 1 .
ge n. 142 del 1990, ove viene
affermata la «autonomia del-

I’organo». o .
Anche quando non V1 siano di-
rettive istruzioni regionali agli
organi di controllo, tuttavia, di-

ndendo questi ultimi da legg!
regionali, si presentan0 diffe-
renze in ordine alle modalita
concrete di svolgimento del

controllo: sull'istruttoria, sulle
supplenze, sul calcolo delle as-
senze, sul quorum per la forma-
zione della volonta, sul regime
di pubblicita delle massime,
ecc. Tutto cio ha prodotto una
tale incertezza sul diritto di ap-
plicare che si sono verificate
anc‘he ipotesi di comitati regio-
na!l di controllo che hanno ri-
chiesto all’esterno pareri legali
per svolgere la loro attivita.

La recente diminuzione, operata
con la legge n. 142 del 1990, del
numero degli atti sottoposti al
controllo e il tentativo fatto dal-
la stessa legge di specificare i
requisiti per la partecipazione
all’organo di controllo, non eli-
minano il difetto fondamentale
di questo organo. Questo consi-
ste nell’attribuzione di uno stru-
mento delicato come il controllo
a personale non professionale.
In tal modo, il controllo si pre-
sta o al ricatto o alla guida poli-
tica, per cui giustamente ¢ stato
osservato da Guido Corso che
«il processo di decisione ammi-
nistrativa non si esaurisce
nell’ente o ufficio controllato,
ma si prolunga nell’organo di
controllo, che diventa ulteriore
sede di negoziazione politica».

[’ ASSENZA DI
CONTROLLI INTERNI
[ultima delle specie principali
di controlli & quella costituita
dai controlli interni. Questi so-
no di due specie, ambedue in
crisi. La prima € quella costitui-
ta dai controlli di collegi sinda-
cali, collegi dei revisori, collegl
dei sindaci revisori, collegi dei
revisori dei conti, istituitl pres-
so numerosi enti ed organismi.
Questi sono in crisi perché non
& ben chiaro il loro modello di
riferimento e la loro funzione.
Nella societa per azioni, infattt,
i sindaci operano nell’interesse
dei soci. Nell’ente pubblico, 1a
loro funzione & incerta. Da un
lato, essi operano nell’interesse
dell’ente presso il quale agisco-
no ed hanno come interlocutore
il suo organo amministralivo.
ano nell’in-

Dall’altro, essi OPeT
nominante (per lo

teresse del
piu un 0rgano statale), al quale
debbono riferire, dopo aver ac-

certato, esaminato, verificato
(secondo il modello della Corte
dei conti).
[1 secondo tipo di controllo e
quello degli ispettorati. Ma -
come si & notato per quello di fi-
nanza - questi SOpravvivono so-
lo in alcune amministrazioni
(ad esempio, quella della Dife-
sa), hanno dotazioni organiche
molto limitate e sono prigionie-
ri della cultura legalistica e con-
tabilistica predominante, per
cui finiscono per rivolgersi alla
procura della Corte dei conti,
non all’amministrazione per
spiegare, correggere, educare.
Un cambiamento importante &
quello registratosi con la legge
n. 142 del 1990. Questa ha pre-
visto numerose modificazioni
che val la pena di menzionare.
In primo luogo. I'art. 53 di que-
sta legge ha previsto il parere
del responsabile del Servizio
sulla regolarita tecnica dell’atto
e del responsabile della Ragio-
neria sulla sua regolarita conta-
bile. In secondo luogo. I"art. 55
ha previsto 1'attestazione di co-
pertura finanziaria del respon-
sabile del servizio finanziarlio.
In terzo luogo, Iart. 57 ha pre-
visto che lo statuto dell’ente lo-
cale pud prevedere un «control-
lo economico della gestione».
In quarto luogo, 1'art. 57 ha
istituito il collegio del revisori,
stabilendo che 1 componentl
debbano possedere requisiti di
professionalita e non siano re-
vocabili, salvo inadempienza.
Il collegio dei revisori vigila
sulla regolarita contabile e fi-
nanziaria della gestione ¢ atte-
sta la corrispondenza del rendi-
conto alle risultanze della ge-
stione. Fa rilievi e proposte per
conseguire una migliore effi-
cienza, produltivit;‘a ed econo-
micita della gestione. In sostan-
za, come ha osservato Antonio
Brancasi, € un organismo posto
a tutela della regolarita dellz_a
gestione, della veridicita c_ie‘:
dati e della funzionalita
Solo
dire se que-
A a liberarsi
valente € ad
funzione dellefficien-
resi dall’ammini-

jittadini.

dcll’amministrazione.
|’esperienza potra
st’organo riuscir
della cultura pre
agire in funz

za dei servizl
strazione al €
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LE ESIGENZE NUOVE

L'esigenza di cambiare & stata
segnalata da tempo, per cui non
puo dirsi nuova. Ma, nel frat-
tempo, si & acuita. Per non an-
dare troppo lontano, si ricorda-
no soltanto le proposte e le nor-
me degli ultimi anni.
Il «Rapporto sui principali pro-
blemi dell’amministrazione
dello Stato» trasmesso dal Mi-
nistro della funzione pubblica
alle Camere il 16 novembre
1979, lamentava che i controlli
fossero «inchiodati da disposi-
zioni costituzionali che codifi-
cano e impongono |'antiquata
figura del controllo preventivo
di legittimita per atti». Conti-
nuava: «salvo quindi ... la revi-
sione costituzionale, che ormai
si impone soprattutto per gli
artt. 125 e 130 ..., per lo Stato ...
I’art. 100 & meno dannoso, per-
ché limita il controllo preventi-
vo di legittimita della Corte dei
conti agl atti del Governo, os-
sia ad atti le cui specie gia sono
in diminuzione e che possono
ridursi ancora se si proceda al
decentramento ...». Il rapporto
sosteneva che «occorre mutare
radicalmente la specie di con-
trollo», e «affidare alla Corte
dei conti un controllo di effi-
cienza». Questo «sarebbe svin-
colato da un controllo su atti,
anche se I’esame successivo di
legittimita degli atti ne costitui-
rebbe un elemento, ¢ avrebbe ad
oggetto la efficienza nelle sue
varie forme: come buon anda-
mento, come produttivita, come
omissione (adeguatezza di or-
ganizzazione e di attivita ammi-
nistrativa)». E terminava: «cor-
relativamente all’istituzione di
questa nuova funzione, si do-
vrebbero rivedere i controlli
esercitati dalle Ragionerie, che
non sono piu - in concreto -
quelli previsti dal decreto legge
1924, n. 1036, ossia di regola-
rita di imputazione di spesa e di
entrata, a parte i tanti controlli
successivi di conti loro affida-
ti».
A queste proposte ha fatto eco
la relazione della «Commissio-
ne parlamentare per le riforme
istituzionali», presentata alle
presidenze delle Camere il 29

gennaio 1985. La relazione os-
servava: «uno dei punti nevral-
gici delle disfunzioni di cui sof-
fre attualmente il nostro appara-
to pubblico risiede nella crisi
del sistema dei controlli, tuttora
legato - anche nel testo costitu-
zionale - ai farraginosi controlli
preventivi e alla antiquata di-
stinzione tra controlli “di legit-
umita” e controlli “di merito”,
0ggi superati in dottrina e nello
stesso sviluppo della societa. Di
qui la difficolta di passare a piu
moderni e utili sistemi di con-
trolli successivi “di efficienza™
e “di rendimento”, che consen-
tirebbero di snellire notevol-
mente |’azione amministrativa,
liberandola da appesantimenti
inutili, ed insieme di poterla fi-
nalmente valutare nei risultati,
alla stregua di criteri di regola-
rita, di buon andamento, di pro-
duttivita, di rispondenza ai fini
voluti dalla legge». La commis-
sione non proponeva una modi-
ficazione del secondo comma
dell’art. 100 della Costituzione,
perché esso «si riferisce ad un
controllo preventivo di legitti-
mita da parte della Corte dei
conti, ma limitatamente agli
“att1 del Governo”, atti le cui
specie gia sono in diminuzione
e possono ridursi ancora decen-
trandosi ad altri organi ed uffi-
ci». La commissione, invece,
proponeva la modifica del pri-
mo comma dell’art. 125 e
dell’art. 130 «sopprimendovi la
distinzione tra controlli di legit-
timita e controlli di merito e de-
mandando alla legge la determi-
nazione degli organi, delle mo-
dalita, delle forme e dei limiti
dei controlli sull attivita ammi-
nistrativa delle Regioni, delle
Province, dei Comuni e degli

altri enti locali».

Significative, poi, le innovazio-
ni introdotte dalla legge n. 168
del 1989 per le Universita. Que-
sta - come gia notato - ha limi-
tato I’area del controllo preven-
tivo della Corte dei conti, previ-
sto un controllo successivo del
rendiconto e una apposita, uni-
taria relazione al Parlamento,
nonché disposto che i regola-
menti di ateneo per I'ammini-
strazione, la finanza e la conta-
bilita indichino «forme di con-

trollo interno sull’efficienza e
sui risultati di gestione com-
plessiva dell’Universita, non-
ché dei singoli centri di spesas.
Un altro segno delle nuove esi-
genze che si affacciano € quello
costituito dagli articoli gia citati
dalla legge n. 142 dell’8 giugno
1990 sulle autonomie locali. La
limitazione del numero degli at-
ti sottoposti a controllo, la revi-
sione dei requisiti per accedere
ai comitati regionali, la previ-
sione di un controllo economico
della gestione, I'introduzione
della revisione economico-fi-
nanziana, 'introduzione di un
organo interno di controllo,
I'abolizione del controllio di |
merito, costituiscono tutti sinto-
mi di una modificazione
dell’orientamento legislativo.
Modificazione tanto piu impor-
tante quando si consideri che gli
enti locali sono stati sempre il
banco di prova delle riforme in-
trodotte, poi, nell’amministra-
zione statale.
Un quarto segno del cambia-
mento & costituito dalle disposi-
zioni della recente legge conte-
nente delega in materia - tra
I’altro - di pubblico impiego (23
ottobre 1992, n. 421). Questa
legge prevede modificazioni
importanti nella materia dei
controlli in quattro diverse nor-
me. All’art. 2 e) dispone che
debbono essere introdotte «pro-
cedure e sistemi di controllo sul
conseguimento degli obiettivi
stabiliti per le azioni ammini-
strative». All’art. 2 g) 1) preve-
de che siano conferiti ai diri-
genti «autonomi potert ... di
controllo». All’art. 2 g) 2) pre-
vede la «verifica dei risultati
mediante appositi nuclei di va-
lutazione composti da dirigenti
generali e da esperti, ovvero at-
traverso convenzioni con orga-
nismi pubblici particolarmente
qualificati nel controllo di ge-
stione». Infine, all’art. 2 1), pre-
vede la «revisione dei controlli
amministrativi dello Stato sulle
Regioni, concentrandoli sugli
atti fondamentali della gestione
ed assicurando ’audizione dei
rappresentanti dell’ente con-
trollato, adeguando altresi la
composizione degli organi di
controllo anche al fine di garan-
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tire I'uniformita dei criteri di
esercizio del controllo».

In quinto luogo, va ricordato il
rapporto del «comitato garan-
zie» della Commissione parla-
mentare per le riforme istituzio-
nali (30 ottobre 1992). Esso ha
osservato che «l’attuale formu-
lazione del secondo comma
deil’art. 100 della Costituzione
... & frutto di una visione supera-
ta della funzione di controllo,
con il duplice negativo effetto
di essere, da un lato, inutile e,
dall’altro, insufficiente. Inutile
perché spesso esercitato su atti
di ordinaria amministrazione
(quasi sempre dovuti), insuffi-
ciente perché non consente una
visione organica d'insieme». I
comitato ha proposto il mante-
nimento della Corte dei conti, il
suo decentramento e il suo po-
tenziamento. Ma si & anche
orientato «nel senso di costitu-
zionalizzare forme di controllo
sull’attivita piuttosto che sugli
atti, introducendo - anche a li-
vello di norma costituzionale -
istituti volti a consentire con-
trolli di efficienza». Il comitato,
poi, ha manifestato I’opinione
che sia «necessario modificare
gli artt. 125 e 127, relativi ri-
spettivamente al controllo dello
Stato sugli atti amministrativi e
sulle leggi delle Regioni a statu-
to ordinario». Le modificazioni
dovrebbero consistere nella
soppressione del controllo di
merito «rivelatosi inutile e, co-
munque, sostanzialmente inva-
sivo delle attribuzioni regiona-
li» e nel senso dell’affidamento
del controllo sull’attivitd ammi-
nistrativa «agli organi decentra-
ti della Corte dei conti», nonché
«di uniformare le forme del suo
esercizio a quelle che saranno
previste per lo Stato ente». Infi-
ne, il comitato ha constatato la
«caltiva prova offerta dalla pra-
tica applicazione dell’art. 130»
e si e orientato per la «soppres-
sione del secondo comma rela-
tivo al controllo di merito», di-
chiarandosi «alla ricerca di ido-
nee soluzioni per ovviare alla
artuale insufficienza degli attua-
li Comitati regionali di control-
lo», insufficienza che tuttavia si
ritiene debba avere correttivi a
livello di modifica costituziona-

le (ad esempio, prescrivendo
criteri di imparzialita e terzieta
dell’organo di controllo).

A seguito delle presentazioni di
tali proposte, nella seduta del
19 novembre 1992, il presiden-
te della Commissione presenta-
va sue «ipotesi per la redazione
di un ordine del giorno». In
queste «ipotesi» si sosteneva
che «si debba procedere ad un
riordino del sistema dei control-
li degli atti amministrativi dello
Stato, delle Regioni, delle Pro-
vince e degli altri enti autono-
mi»; & «necessario un potenzia-
mento e un decentramento della
Corte dei conti e I'introduzione
di controlli di efficienza, non-
ché I’eliminazione del controllo
di merito sugli atti amministra-
tivi regionali e sugli altri enti
autonomi».

Non possono, da ultimo, igno-
rarsi le proposte, che vengono
presentate da piu parti, di isti-
tuire autoritd amministrative in-
dipendenti o di commissioni di
garanzia, per i servizi pubblici e
per la trasparenza dei lavori
pubblici. Anche queste propo-
ste sono indizio delle esigenze,
sempre piu avvertite, di un mu-
tamento.

Per cio che riguarda le linee del
cambiamento necessario, tre
punti paiono ormai consolidati.
Da un lato, quello che riguarda
I’ambito oggettivo del control-
lo. Vi &, infatti, un evidente
squilibrio tra I’ambito «coper-
to» dal controllo e 1’odierna
realta della finanza pubblica.

I1 secondo & quello relativo ai
soggetti. I controlli vengono so-
lo in scarsa misura svolti da
controllori professionali. Vi &
vero controllo solo se chi con-
trolla ha i requisiti della profes-
sionalita e della imparzialita.
essenziale istituire una rete di
corpi professionali di controllo.
In terzo luogo, va considerata la
funzione del controllo. La con-
cezione predominante del con-
trollo come funzione giurisdi-
zionale, come dichiarazione di
diritto obiettivo, come mero
giudizio, trasforma il controllo-
re in magistrato ¢ contrappone
il controllore al controllato.
Questa concezione & smentita
dalla realta dei fatti: il controllo

¢ sempre piu composizione di
interessi. Ed ¢ altresi smentita
dalle esigenze nuove che si af-
facciano, per cui il controllo de-
ve costituire garanzia del risul-
tato, deve trasformarsi da ga-
ranzia di regolarita formale a s1-
curezza del raggiungimento
dello scopo pubblico. A questo
fine, gli antiquati controlli ser-
vono molto meno dei controlli-
conoscenza, ottenuti con I'infor-
mazione del pubblico (diretta-
mente o attraverso il Parlamen-
to), dei controlli-trasparenza as-
sicurati mediante [’accesso ai
documenti amministrativi, de1
controlli contrattuali, previsti in
funzione di garanzia reciproca.
E su questa multifunzionalita
potenziale dei controlli che oc-
corre fare una piu accurata ri-
flessione.

Ma tutto questo discorso urta
contro le difficolta frapposte dai
«guardiani» della spesa: «the
guardians of the money are apt
to see themselves as guardians
of the myth that legimitizes
their power», come € stato 0s-
servato da due studiosi, inglesi,
Metcalfe e Richards.

PER UN NUOVO

ASSETTO
COSTITUZIONALE
DEI CONTROLLI

Per configurare un nuovo asset-
to costituzionale del sistema dei
controlli, occorre riflettere sui
cinque punti che sono apparsi,
nel corso di questa indagine,
determinanti: i sistemi di con-
trollo interno; il controllo sui si-
stemi di controllo interno; i
controlli di gestione (0 audit o
«costi-rendimento»), la Corte
dei conti, il controllo sugli enti
locali.

Ghino Valenti, scrivendo nel
1928, osservava che «oggi non
v'& ministro o deputato che pos-
sa sapere, o ragioniere che pos-
sa dire quel che costa un servi-
zio». Per assicurare la cono-
scenza di un dato fondamentale
come quello del costo dei servi-
zi, occorre che 1'unita di analisi
dei costi non sia lontana
dall’unita amministrativa. Dun-
que, occorre seguire I'esempio
francese delle inspections géné-
_




rales, che esistono in molti or-
gani amministrativi. In Francia,
una ventina di esse ha maggiore
importanza, alcune delle quali
risalgono al XIII, al XVII, al
XVIII secolo. Per lo piu, sono
state istituite dopo la seconda
guerra mondiale, ed hanno
compiti di inchiesta, di studio e
di investigazione. Secondo un
rapporto del 1977 del Consiglio
di Stato, ora sarebbero in decli-
no. Ma costituiscono ancora
una struttura portante dell’am-
ministrazione francese.
Significativo anche il sistema
inglese, dove, a partire dal
1920, il funzionario piu alto in
grado di ciascun ministero & ri-
tenuto responsabile della tenuta
dei conti. Dunque, ¢’& un minor
legame che in Italia con il Trea-
sury, ma - come ¢ noto a chiun-
que conosca I'esperienza ingle-
se - un maggior controllo della
spesa pubblica.
Se in Italia si volessero seguire
questi esempi, occorrerebbe re-
stituire le Ragionerie centrali ai
ministeri, ritornando al sistema
precedente alla riforma Luzzatti
del 1923.
Il secondo punto critico & quel-
lo riguardante il controllo sui si-
stemi interni di controllo. E or-
mai convinzione diffusa che re-
golarita e legittimita sono ne-
cessari, ma debbono essere as-
sicurati da efficaci controlli in-
terni di gestione, piuttosto che
da analitici controlli esterni. In
questo senso, & significativo
I’esempio inglese del Comp-
troller and auditor general, or-
gano indipendente dall’esecuti-
vo e dal Parlamento, che si vale,
dal 1983, del National Audit
Office. Questo organo, oltre a
ricevere mensilmente o trime-
stralmente i rendiconti di spesa
e a verificare se rispettano i li-
miti di bilancio, non esamina
tutti i provvedimenti delle sin-
gole amministrazioni, ma si va-
le del system audit, che consiste
nell’analisi e valutazione del
funzionamento dei controlli in-
terni a ciascun apparato pubbli-
co. La stessa cosa fa la Audit
Commission, istituita nel 1982,
per le autorita locali. Le relazio-
ni svolte da questi enti vanno
alla Public Accounts Committee

della House of Commons, isti-
tuita verso la fine del secolo
scorso, e presieduta, per con-
venzione costituzionale, da un
membro dell’opposizione (ma
il suo lavoro &, per tradizione,
non-partisan).
Dall’esperienza del sistema in-
glese si trae il seguente insegna-
mento: se gli uffici pubblici non
sono sottoposti a controlli anali-
tici di organi esterni, ma al con-
trollo del rispetto di indicatori
di performance e a verifiche del
funzionamento del loro sistema
di controllo interno, aumenta la
capacita di controllo strategico
dell’organo di controllo genera-
le, il quale, contemporanea-
mente, limita il proprio coinvol-
gimento nei dettagli.
Terzo punto critico & quello del
controllo di gestione (o audit o
controllo costi-rendimenti).
Oggetto di questo controllo &
sia I’efficacia (raggiungimento
di obiettivi e risultati) sia 1’effi-
cienza (mezzi utilizzati per otte-
nere i risultati). Esso si svolge
con investigazioni in profondita
sulle politiche, sulle risorse,
sulla gestione, sulla realizzazio-
ne, sull’impatto, sull’efficienza,
nonché sulla soddisfazione del
pubblico. Il controllo di gestio-
ne € uno strumento per aiutare
la decisione e per permettere ai
responsabili degli uffici di con-
trollare i costi ed evitare sprechi
e doppioni, di allocare le risorse
ai migliori usi, di misurare i ri-
sultati, di individuare e correg-
gere gli errori commessi, di
adattare le attivita ai bisogni del
pubblico.
L’esperienza inglese, dove &
stato introdotto un numero cre-
scente di organi di cosiddetta
valutazione (ad esempio, Audit
Commission, Social Services
Inspectorate, Health Advisory
Service), consente di valutare
positivamente questa esperien-
za. Essa insegna che ’oggetto e
le finalita del controllo sono
molto ampi, andando dalla le-
gittimita all’economicita,
all’efficienza e all’efficacia. Ma
il controllo compiuto in questo
modo richiede di passare
dall’analisi del semplice rispet-
to di regole a valutazioni e cal-
coli complicati. Esso mira a

correggere ¢ migliorare il fun-
zionamento della pubblica am-
ministrazione, nonché a fare
proposte per modificarne la
struttura e il funzionamento. In-
fine, questo sistema di controllo
consente sondaggi o inchieste
«orizzontali», consistenti
nell’esame della applicazione
di un complesso legislativo,
nell’analisi dell’organizzazione
di un servizio, nella redazione
del bilancio finanziario di una
gestione, ecc.

Il quarto punto critico ¢ quello
delle qualita richieste alle per-
sone preposte al controllo. I

nuovi tipi di controllo richiedo-
no sempre meno la qualita del
giurista e sempre piu quella del
ragioniere e dell’esperto di ge-
stione. Richiedono maggiore
indipendenza, ma non necessa-
riamente di tipo giudiziario.
Dunque, gli organismi di con-
trollo vanno ripensati in un uni-
verso di autorita amministrative
indipendenti, piuttosto che in-
quadrati nel sistema giudiziario.
Viene, infine, il problema del
controllo sugli enti locali. Qui
I’esempio da seguire & quello

francese. Il Conseil constitu-
tionnel, nella decisione del 25
febbraio 1982, stabili il princi-
pio della liberta di azione degli
enti locali. Tale principio fu,
poi, sancito con la legge del 2
marzo 1982, che aboli la turelle
sugli enti locali e consenti sol-
tanto al prefetto di deferire, con
ricorso, al giudice, gli atti am-
ministrativi degli enti locali ri-
tenuti illegittimi. Questa assen-
za di controllo sugli atti non
esclude che si esplichino con-
trolli sugli organi e sui docu-
menti di gestione e di indirizzo,
come il bilancio. Ma questi so-

no svolti dalle Camere regiona-
li dei conti, i cui poteri si espli-
cano nelle ipotesi di adozione

del bilancio in deficit, di inerzia
nell’adozione del bilancio, di
omissione o sottovalutazione di

spese obbligatorie, ecc,

Dall"analisi svolta emergono le

seguenti conclusioni:

a. 0gni amministrazione deve
avere un proprio sistema di mo-

nitoraggio e controllo;

b. le Ragionerie centrali vanno
restituite ai ministeri, perché
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operino sia come centri di cal-
colo dei costi, sia come ispetto-
rati interni;
c. nessun atto amministrativo
deve essere impedito dal dive-
nire operativo, per effetto del
controllo;
d. il controllo deve far riferi-
mento ai risultati, oltre che alla
legittimita dell’attivita sottopo-
sta al controllo;
€. va soppressa la «tutela» sugli
enti «minori»;
f. la Corte dei conti deve diven-
tare un organo generale di con-
trollo di tutta 1'attivita ammini-
strativa del settore pubblico.
Essa deve essere configurata
come un organo indipendente,
ma non di tipo giudiziario, ben-
si della specie delle autorita am-
ministrative indipendenti. La
sua azione deve potersi svolge-
re su qualunque atto, complesso
di atti, attivita, gestione dell’in-
tero settore pubblico. Ma gli ef-
fetti del suo intervento non de-
vono essere preclusivi dell’ope-
rativita delle decisioni ammini-
strative. Devono consistere in
altre misure, quali il blocco dei
finanziamenti, la sospensione
degli amministratori, ecc.
Si & posta in epigrafe di questo
studio la frase di un ammini-
stratore pubblico di grandissi-
ma esperienza amministrativa.
Essa continua cosi: «diversa-
mente avverrebbe se la Corte
dei conti potesse indagare la so-
stanza degli atti compiuti dalle
varie amministrazioni statali
per accertare se essi rispondono
allo spirito delle leggi e allo
scopo per cui furono autorizza-
ti. Dei risultati di tali indagini,
la Corte dovrebbe fare rapporto
al Parlamento. Trattasi insom-
ma di quel controllo economi-
co, finanziario e di merito sulla
cui necessita ha insistito anche
il comitato costituito dal Gover-
no, nel 1938, sotto la presidenza
di De Stefani».
Da quando fu scritta questa fra-
se, 40 anni fa, nulla é stato fatto,
fidando nel consiglio che il re
rivolge a Don Rodrigo nel
«Cid» di Comeille: «laisse faire
le temps». Ma in questi 40 anni
si ¢ anche constatato che il tem-
po non fa nulla, salvo peggiora-
re le cose.
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