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Introduzione

Nell'ambito della propria attivita dicontrollo in merito al funzionamento dei controlliinterni degli
enti locali, la Corte dei conti - Sezione regionale di controllo per I'Emilia Romagna, con
deliberazione n. 106/2021 VSGC, ha evidenziato importanti spunti pratici circa le finalita e la
concreta applicazione del sistema dei controlli interni delineato dall’art. 147 del TUEL.

Preliminarmente, i magistrati contabili hanno sottolineato il parallelo tra I'evoluzione normativa
del sistema dei controlli interni e quella che ha caratterizzato i poteri di controllo attribuiti alla
stessa Corte dei conti: “I controlli interni rappresentano un fondamentale presidio per il buon
andamento delle Pubbliche amministrazioni, in quanto funzionali a consentire ai vertici dell'Ente di
disporre di informazioni necessarie per valutare 'andamento delle gestioni e di apportare le opportune
misure correttive in presenza delle criticita e delle disfunzioni riscontrate. L'attenzione del legislatore
per il sistema dei controlli interni negli enti locali e 'importanza che lo stesso riveste nel garantire la sana
gestione finanziaria degli stessi trovano testimonianza nell’evoluzione normativa in materia di poteri di
verifica attribuiti alla Corte dei conti sull'organizzazione ed il funzionamento degli stessi. A partire dal
decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286 ¢ stato avviato un processo di potenziamento delle funzioni
di controllo interno anche delle autonomie locali, contestualmente alla progressiva riduzione dei
controlli di legittimita sugli atti di Regioni, Province e Comuni e, di converso, al conferimento di maggior
spazio per il controllo interno sulla regolarita amministrativa e contabile, sulla gestione, sulla
valutazione e il controllo strategico, da attuarsi all'interno di ciascuna Amministrazione mediante
apposite strutture a cio deputate.”

Successivamente, per ogni fattispecie di controllo interno individuata dalla deliberazione n.
28/2014/INPR della Sezione Autonomie della Corte dei conti, i magistrati contabili hanno
formulato le proprie indicazioni applicative; di seguito si riporta I'estratto delle indicazioni
contenute nella deliberazione n. 106/2021 VSGC, articolate per singola fattispecie.

Il controllo successivo di regolarita amministrativo contabile

‘6. Il legislatore ha attribuito ampia rilevanza al controllo di regolarita amministrativa e contabile degli
atti, stabilendo al comma 1 dell'art. 147 del TUEL, che esso e finalizzato “a garantire [...] la legittimita,
la regolarita e la correttezza dell’azione amministrativa”. L'effettuazione di questa prima tipologia di
controllo rappresenta quindi un presupposto imprescindibile degli altri controlli previsti al comma
successivo del medesimo art. 147 in quanto tutti implicano la legittimita e la regolarita dell’azione
amministrativa (deliberazione di questa Sezione n. 154/2015/PRSP del 15 dicembre 2015). Il
legislatore prevede che, nella fase preventiva di formazione degli atti, il controllo avvenga attraverso il
rilascio del parere di regolarita tecnica da parte dei responsabili dei servizi e, qualora le determinazioni
comportino ‘riflessidirettied indiretti sulla situazione economico-finanziaria o sul patrimonio dell’ente”,
debba essere richiesto al responsabile del servizio finanziario anche il parere di regolarita contabile ex
art. 49 del TUEL e il visto attestante la copertura finanziaria ex art. 153, comma 5, del TUEL. A questo
proposito la Sezione sottolinea I'importanza del ruolo assunto dal responsabile del servizio finanziario
che, ai sensi dell'art. 153, comma 4, del TUEL, é preposto “alla salvaguardia degli equilibri finanziari e
complessivi della gestione e dei vincoli di finanza pubblica’.



Nella fase successiva all’adozione degli atti, il controllo di regolarita amministrativa e espletato, sotto la
direzione del segretario comunale, secondo i principi generali di revisione aziendale e le modalita definite
nell'ambito dell'autonomia organizzativa dell’ente.

Come affermato dalla deliberazione della Sezione delle Autonomie n. 5/SEZAUT/2017/INPR del 3
aprile 2017: “La verifica del funzionamento di tale tipologia di controllo non deve prescindere dalla fase
successiva rappresentata dai controlli sui provvedimenti di spesa e sui contratti posti in essere
dallamministrazione locale, effettuati sulla base di un campionamento casuale, le cui tecnhiche
assurgono ad un ruolo centrale, in vista del conseguimento stesso delle precipue finalita di tale forma di
controllo. A quanto sopra deve aggiungersi la necessita di consentire uno stretto monitoraggio delle
direttive impartite ai servizi dal responsabile del servizio finanziario, in ragione delle ricadute in termini
sia di adeguamento alle stesse e regolarizzazione degli atti oggetto di controllo, sia di programmazione
delle linee di sviluppo di tale forma di verifica, che dovra essere efficacemente diretta proprio verso quei
settori che maggiormente sono stati oggetto di interventi correttivi nel corso della gestione considerata,
in quanto pit degli altri suscettibili di errori ed esposti ad irregolarita ed illiceita”.”

Il controllo di gestione

‘7. Il controllo di gestione & volto a rilevare lo scostamento tra obiettivi e risultati, informando i
responsabili preposti a decidere, al fine di adottare i conseguenti provvedimenti correttivi. L'attivazione
di sistemidi controllo di gestione € quindi finalizzata ad implementare la cultura del risultato e destinata
a supportare le decisioni di gestione daffidate all’'esclusiva competenza della dirigenza. Il controllo di
gestione si caratterizza per la contestualita dellazione amministrativa, attraverso la segnalazione,
durante tutto il percorso gestionale, di indicatori significativi che evidenzino gli scostamenti rispetto a
degli standard prefissati allo scopo di verificare l'efficacia, I'efficienza e I'economicita dell'azione
amministrativa per ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi correttivi, il rapporto tra obiettivi
e azioni realizzate, nonché tra risorse impiegate e risultati. Il processo di controllo in esame si basa
dunque sulla determinazione di obiettivi, sulla misurazione dei risultati e, quindi, in base ad eventuali
scostamenti, sull'impostazione delle conseguenti correzioni. La filosofia gestionale di riferimento &
mutuata dal management privato ed é finalizzata a garantire una gestione per obiettivi tramite un
insieme di strumenti idonei a verificare I'andamento delle previsioni ed a correggere eventuali
scostamenti. L'attivita di controllo di gestione € una funzione trasversale e diffusa all'intera struttura
dell Ente. Diversamente dalle altre forme di controllo interno, il controllo di gestione & compiutamente
disciplinato nei suoi principi dagli articoli del T.U.E.L. relativamente alla sua funzione (art.196), alle
modalita applicative (art.197) ed al contenuto del referto dell'intera attivita (art.198).

Come stabilito dall'articolo 197, comma 2, del T.U.E.L., il processo di controllo in esame si articola in tre
fasi:

a) predisposizione del piano esecutivo di gestione;

b) rilevazione dei dati relativi ai costi ed ai proventi nonché rilevazione dei risultati raggiunti;

c) valutazione dei dati predetti in rapporto al piano degli obiettivi al fine di verificare il loro stato di
attuazione e di misurare l'efficacia, I'efficienza ed il grado di economicita dell'azione intrapresa.

Il controllo di gestione e svolto in riferimento ai singoli servizi e centri di costo, ove previsti, verificando

in maniera complessiva e per ciascun servizio i mezzi finanziari acquisiti, i costi dei singoli fattori
produttivi, i risultati qualitativi e quantitativi ottenuti e, per i servizi a carattere produttivo, i ricavi.
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La verifica dell'efficacia (intesa quale idoneita della gestione a conseguire gli obiettivi fissati da leggi o
atti di programmazione), dell'efficienza (intesa quale idoneita a raggiungere i risultati con l'ottimale
utilizzo dei mezzi, rectius, i risultati predeterminati con il minimo delle risorse ovvero il massimo dei
risultati con una predeterminata quantita di risorse) e dell’economicita (consistente nella razionale
acquisizione delle risorse umane, es., reclutamento del personale e utilizzazione e materiali acquisto dei
beni e i servizial prezzo giusto, nel momento giusto nel luogo giusto in quantita giusta, in qualita giusta)
dell'azione amministrativa & svolta rapportando le risorse acquisite ed i costi dei servizi, ove possibile
per unita di prodotto, ai dati risultanti dal rapporto annuale sui parametri gestionali dei servizi degli enti
locali.

Il controllo di gestione non puo prescindere dall'impiego di strumenti tecnico-contabili quali: 1) il budget,
che negli enti locali puo essere rappresentato dal PEG, ex art. 169 del TUEL, dove alla definizione degli
obiettivi, programmi e direttive e collegata la quantificazione e l'assegnazione delle risorse ai
responsabili di servizio; 2) la contabilita analitica ex art. 197, comma 3, del TUEL, che costituisce un
sistema di contabilita economica diretto alla determinazione dei costi e dei proventi dei singoli servizi;
3) l'analisi di bilancio, con gli indicatori di efficacia, efficienza ed economicita; 4) il benchmarking,
tecnica di management basata sul confronto, con riferimento agli enti locali, delle modalita di
erogazione dei servizi pubblici e finalizzata a promuovere continui miglioramenti; 5) il reporting (cfr.
deliberazione 28/SEZAUT/2014/INPR cit.).”

Il controllo strategico

“8. Il controllo strategico e strettamente legato all'attivita di programmazione strategica e di indirizzo
politico- amministrativo, di cui costituisce il presupposto fondamentale. L attivita di controllo strategico
e finalizzata, infatti, a verificare l'attuazione delle scelte effettuate nei documenti di programmazione
degli organi diindirizzo. Attraverso la forma di controllo in esame si vuole dare un giudizio complessivo,
sintetico ed aggregato sulla performance dell'intera organizzazione. La deliberazione
28/SEZAUT/2014/INPR cit. precisa che esso “impone il preliminare, graduale adeguamento
dell'organizzazione della struttura e, quindi, la fissazione dei principali obiettivi, nonché la valutazione
degli aspetti economico-finanziari e socio-economici connessi. In tale sede rilevano le risultanze dei
controlli, ex ante ed ex post, tesi a verificare la conformita tra gli obiettivi strategici ed operativi
dellamministrazione e le scelte operate dai dirigenti, nonché la corrispondenza tra gestione delle risorse
umane, allocazione di quelle finanziarie e amministrazione di quelle materiali”.”

Il controllo sugli equilibri finanziari

“9. Il controllo sugli equilibri finanziari, disciplinato dall'art. 147- quinquies TUEL “é diretto a garantire
il costante controllo degli equilibrifinanziari, della gestione di competenza, della gestione dei residui e di
quella di cassa, anche ai fini della realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica, mediante l'attivita di
coordinamento e vigilanza da parte del responsabile del servizio finanziario e di controllo da parte dei
responsabili dei diversi servizi dell Ente. L'intento del legislatore &, comunque, quello di responsabilizzare
I'intera organizzazione dell Ente, attraverso il coinvolgimento dellamministrazione nel suo complesso.
La stessa disposizione normativa prescrive, infatti, che il controllo sugli equilibri finanziari sia svolto
«sotto la direzione e il coordinamento del Responsabile del servizio finanziario e mediante la vigilanza
dell'organo di revisione, prevedendo il coinvolgimento attivo degli organi di governo, del direttore
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generale, ove previsto, del segretario e dei responsabili dei servizi, secondo le rispettive responsabilita»
Le modalita, nonché ['assetto organizzativo relativo al controllo degli equilibri, devono trovare
esauriente disciplina nel Regolamento di contabilita dell’Ente, con l'obiettivo di coordinare i ruoli
specifici dei molteplici attori del controllo in parola e garantire la piena conoscenza delle vicende, interne
ed esterne, che possono influire sugli andamenti economico-finanziari. Di rilievo € il collegamento degli
artt. 147 e 147-quinquies con l'art. 153, comma 6, TUEL. In quest'ultimo articolo si fa riferimento al
Regolamento di contabilita dell'Ente, al fine di disciplinare le segnalazioni obbligatorie dei fatti e delle
valutazioni agli organi di governo, nonché alla Corte dei conti in caso di situazioni pregiudizievoli degli
equilibri del bilancio. L'inoltro della segnalazione attiva I'obbligo da parte del Consiglio di adottare
I'apposita delibera di riequilibrio ai sensi dell'art. 193 TUEL.” (deliberazione 5/SEZAUT/2017/INPR
cit.).”

Il controllo sulle societa partecipate

“10. Quanto al controllo sulle societa partecipate, I'art. 147 quater attribuisce ad un ufficio
appositamente preposto dellEnte proprietario il compito di definire preventivamente sulla base di
standard prefissati gli obiettivi gestionali, cui le proprie societa partecipate non quotate devono tendere.
Ai fini del controllo in esame, I'ente organizza un idoneo sistema informativo finalizzato a rilevare i
rapportifinanziari con la societa, la situazione contabile, gestionale e organizzativa della stessa, nonché
i contratti di servizio, la qualita dei servizi erogati, il rispetto delle norme di legge sui vincoli di finanza
pubblica. Cio in quanto le societa partecipate erogano servizi pubblici e svolgono attivita per conto
dellEnte, i relativi controlli, come precisato dalla Sezione delle autonomie con deliberazione n.
23/SEZAUT/2019/FRG del 29 luglio 2019: “devono tener conto della chiarezza degli obiettivi, degli
impegni assunti, dei contenuti del contratto di servizio e dei poteri che gli accordi riservano all'Ente
proprietario”. E compito dellamministrazione monitorare I'andamento delle gestioni degli organismi
assoggettati a controllo, con l'indicazione degli adeguati correttivi da introdurre, nei casi di scostamento
dagli obiettivi, nella stessa ottica che informa il controllo di gestione.”

Il controllo sulla qualita dei servizi

“11. Conriferimento al controllo sulla qualita dei servizil'art. 147, comma 2, lett. e) del TUEL, stabilisce
che “il sistema di controllo interno e diretto a garantire il controllo della qualita dei servizi erogati, sia
direttamente sia mediante organismi gestionali esterni, con I'impiego di metodologie dirette a misurare
la soddisfazione degli utenti esterni e interni dell'ente”. Con tale norma il legislatore ha inteso misurare
la soddisfazione degli utenti in riferimento ai servizi resi promuovendo l'introduzione di metodi di
rilevazione sistematica della qualita percepita dai cittadini. Si sottolinea come la valutazione della
qualita dei servizi sia anche un parametro di valutazione della performance organizzativa ex art. 8 del
decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150. Peraltro, come puntualizzato dalla deliberazione
28/SEZAUT/2014/INPR cit., la qualita “non puo essere riferita al solo momento della valutazione del
servizio erogato, ma deve necessariamente essere ricondotta al processo, agli elementi che ne
consentono la realizzazione, alle modalita organizzative messe in atto e alle scelte allocative delle
risorse”. Il decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, innovando la disciplina normativa afferente agli
obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte della pubblica amministrazione,
ha stabilito all'art. 35, comma 1, lettera n), del che le amministrazioni devono pubblicare “i risultati delle



indagini di customer satisfaction condotte sulla qualita dei servizi erogati attraverso diversi canali,
facendonerilevare il relativo andamento”. Sul punto il Collegio osserva che la pubblicizzazione degli esiti
della valutazione sulla qualita dei servizi diventa strumento essenziale di partecipazione e controllo da
parte del cittadino-utente (deliberazione SRCERO/154/2015/PRSP cit.). Rilevare la customer
satisfaction serve dunque a costruire un modello di relazione tra amministrazione e cittadini basato
sulla fiducia e a dare legittimazione all'azione pubblica fondata sulla capacita di fornire risposte
tempestive e corrispondenti ai reali bisogni della collettivita amministrata. Come chiarito dalla Sezione
delle Autonomie: “Il sistema dei controlli interni non pud prescindere dal controllo di qualita dei servizi
erogati, sia direttamente, sia mediante organismi gestionali esterni. Tale tipologia di controllo si
inserisce, come gli altri, in un contesto di “programmazione-controllo”, impiega specifiche metodologie
che misurano la soddisfazione degli utenti esterni e interni all'Ente e mira a migliorare la qualita dei
servizi resi. L'assunzione del criterio della “qualita dei servizi” (in generale) e della sua “misurazione”
obbliga gli Enti a perseguire obiettivi adeguati agli standard predefiniti. In una visione pit ampia, la
nozione di qualita non puo essere riferita al solo momento della valutazione del servizio erogato, ma
deve necessariamente essere ricondotta al processo, agli elementi che ne consentono la realizzazione,
alle modalita organizzative messe in atto e alle scelte allocative delle risorse utilizzate. Nella “logica della
qualita”, che significa agire sia a livello strategico sia a livello operativo, diviene piti agevole individuare
i possibili punti critici di verifica e di intervento. La qualita di un servizio & correlata al grado di
soddisfazione che ['utente ottiene dal servizio reso. Per queste ragioni, il monitoraggio della qualita
percepita é essenziale per il miglioramento progressivo del servizio stesso. Conoscere le aspettative e i
bisogni dei destinatari e condizione indispensabile per costruire indicatori di misurazione e verifica della
qualita, come rapporto tra prestazioni erogate e bisogni soddisfatti. Il valore della customer satisfaction
nelle amministrazioni pubbliche consiste nell'individuare il potenziale di miglioramento dell’Ente,
nonché dei fattori su cui si registra lo scarto maggiore tra cio che 'amministrazione e stata in grado di
realizzare e cio di cui gli utenti hanno effettivamente bisogno o che si aspettano di ricevere”.
(5/SEZAUT/2017/INPR cit.).”

Il potere sanzionatorio della Corte dei conti

“12. Ad ulteriore rafforzamento del sistema dei controlli interni, I'art. 148, comma 4, del TUEL prevede,
nel caso di rilevata assenza ed inadeguatezza degli strumenti e delle metodologie di controllo interno
adottate, che le Sezioni giurisdizionali della Corte dei conti possono irrogare a carico degli
amministratori locali apposita sanzione pecuniaria.”

Il ruolo di supporto decisionale del controllo di gestione

“14. A tale proposito, la Sezione deve evidenziare come le metodologie tipiche del controllo di gestione
(punto 6) impongano un’attenta programmazione che, nella logica “circolare” del controllo di tipo
autocorrettivo, consenta al meccanismo di operare senza soluzione di continuita (cfr. Sezione regionale
di controllo per 'Emilia-Romagna, deliberazione 117/2020/VSGC). L'attivazione di sistemi di controllo
di gestione é infatti finalizzata ad implementare la cultura del risultato e destinata a supportare le
decisioni di gestione affidate all'esclusiva competenza della dirigenza. Quindi, la Sezione (...) rileva che
il controllo di gestione si deve caratterizzare per la contestualita dell'azione amministrativa, attraverso
la segnalazione, durante tutto il percorso gestionale, di indicatori significativi che evidenzino gli



scostamenti rispetto agli standard prefissati. Infatti, il controllo di gestione deve conseguire lo scopo di
verificare l'efficacia, I'efficienza e I'economicita dell'azione amministrativa al fine di ottimizzare, anche
mediante tempestivi interventi correttivi, il rapporto tra obiettivi e azioni realizzate, nonché tra risorse
impiegate e risultati. Pertanto, una tardiva definizione di programmi ed obiettivi gestionali non appare
conforme alle corrette metodologie di controllo di gestione né, pit in generale, a quei parametri di
efficienza, efficacia ed economicita che devono informare I'attivita amministrativa.”

Il raccordo tra il controllo di gestione e la valutazione della performance

“15. La Sezione deve, inoltre, rimarcare la forte integrazione che deve sussistere tra il controllo di
gestione, le cui finalita e metodologie sono gia state rammentate, ed il sistema della performance, il cui
obiettivo e 'attribuzione dei benefici economici e di carriera in modo da valorizzare il merito affermando
la cultura della valutazione, che puo definirsi come l'attitudine a predisporre in modo organico e
sistematico procedure idonee ad individuare periodicamente, secondo criteri omogenei, il rendimento e
le caratteristiche professionali dei dipendenti. A tal fine é indispensabile un corretto sistema di
ponderazione degli obiettivi che consenta il monitoraggio costante del grado di raggiungimento degli
stessi.”

L'importanza della reportistica

“16. Infine, il controllo di gestione ed il controllo strategico risultano migliorabili attraverso la
produzione di report non episodici, che siano tempestivi e aggiornati (cfr. Sezione regionale di controllo
per 'Emilia-Romagna, deliberazione n. 93/2021/VSGC) ed un piu accurato livello di analisi della
struttura organizzativa che consenta di individuare processi e responsabilita afferenti ad ogni area e/o
servizio, in modo da strutturare report analitici e tempestivi che consentano di indirizzare unitariamente
la gestione (cfr. Sezione regionale di controllo per 'Emilia-Romagna, deliberazione 29/2021/VSGC).”



