“Linee guida e relativi questionari per gli organi di revisione economico-finanziaria degli enti locali, per l’attuazione dell’art. 1, commi 166-168 della legge 23 dicembre 2005, n. 266. Bilancio di previsione 2009”


Il presente documento costituisce nell’impostazione generale e nelle linee essenziali naturale replica di quello di cui alla deliberazione della Sezione delle Autonomie del 14 marzo 2008, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 92 del 18 aprile dello stesso anno (Supplemento ordinario n. 98).


Le considerazioni esposte lo scorso anno, quindi, possono essere intese come qui riprodotte, soprattutto per la parte descrittiva della struttura dei Questionari e per i contenuti, ad un tempo interpretativi e precettivi, concernenti il concetto di “grave irregolarità contabile e finanziaria”, il richiamo al “principio di veridicità” (art. 162 del TUEL n. 267/2000) ed all’esigenza del risalto da dare ai pericoli attuali per il mantenimento degli equilibri del bilancio anche per il futuro.


Le argomentazioni che seguono, pertanto, non contengono apporti di sostanziale novità, bensì costituiscono una mera rilettura del quadro normativo di riferimento per la peculiare funzione normativa della Corte dei conti, che per l’appunto trova ulteriore estrinsecazione nella presente deliberazione della Sezione delle Autonomie. Mera rilettura, perché muove da una angolazione di visuale diversa, suggerita anche dal progressivo consolidamento degli indirizzi di politica legislativa in tema di Autonomie territoriali, percorre itinerari logici complementari, ma perviene alla conferma delle consapevolezze e dei risultati già acquisiti.


D’altra parte, la relativa novità del controllo della Corte dei conti sulle gestioni provinciali e comunali, ed il fervore di innovazioni legislative, anche se minute ed anche se soltanto in itinere, che trae origine dalla grande importanza che sempre più va assumendo la finanza locale, inducono a tenere in giusto conto l’esperienza di controllo che si è andata maturando nell’attuazione delle linee guida relative al bilancio di previsione  2008.

*   *   *


La legge 5 giugno 2003 n. 131, nel dettare norme di attuazione della riforma del titolo V della Costituzione, dispone che “… le  sezioni regionali di controllo della Corte dei conti verificano, nel rispetto della natura collaborativa del controllo sulla gestione, … la sana gestione finanziaria degli enti locali…”. La Corte dei conti, pertanto, viene chiamata a colmare il vuoto determinatosi per effetto della novella costituzionale del 2001, nel dominio del raccordo extragiudiziale tra l’attività di rilevanza finanziaria svolta dagli enti locali e l’ordinamento giuridico della Repubblica.

In buona sostanza, l’equiordinazione tra gli enti territoriali, cui si è ispirata la riforma costituzionale in questione, ha comportato l’attrazione delle amministrazioni locali autonome  nell’ambito della funzione di controllo gestionale, propria della Corte dei conti secondo il dettato dell’art. 100 della Costituzione.


L’esperienza maturata dopo l’entrata in vigore della citata legge n. 131, ha indotto il legislatore ad un intervento che ha esplicitato e portato in evidenza un concetto già in nuce nel sistema vigente, vale a dire che il controllo della Corte dei conti sugli enti locali, sia per la natura collaborativa, che lo limita ma nel contempo lo consegna ad una visione culturale e funzionale avanzata, sia per la scontata consapevolezza della enorme dimensione della platea delle gestioni interessate, può realizzarsi appieno attraverso un’attività di accertamento e valutazione che si avvalga delle verifiche degli organi di revisione contabile degli enti.


Al riguardo deve darsi risalto alla legge 23 dicembre 2005 n. 266 che, sul piano formale e procedimentale, ha prodotto l’innovazione della “specifica pronuncia” della sezione regionale di controllo (art. 1, comma 168). Innovazione particolarmente significativa, sia per il contemplato collegamento, ancorché non esclusivo, con la relazione dell’organo di revisione, sia per lo stimolo che ne deriva nel senso dell’attenzione alla tempestività e puntualità dell’intervento sull’assemblea elettiva, sia nel senso dell’accentuazione del controllo sotto il profilo della regolarità contabile. 


Merita altresì grande rilievo il fatto che la legge n. 266, porta l’innovazione fondamentale dell’istituzionalizzazione del collegamento sinergico tra la sezione regionale di controllo e l’organo di revisione economico-finanziaria proprio del singolo ente. Le norme contenute nei commi 166, 167 e 168 dell’art. 1 della citata legge n. 266, in appropriata sequenza anche logica, costituiscono palese conferma dell’assunto, ma esse, nel fare sistema con la disciplina dettata dalla legge n. 131, introducono anche una significativa puntualizzazione: che la verifica della sana gestione non si esaurisce in una visione retrospettiva – per così dire a consuntivo – ma essa deve investire anche il momento programmatico dell’attività dell’ente. Fermo restando che i due aspetti vanno considerati strettamente connessi, risulta evidente che la relazione annuale degli organi di revisione che trae occasione dal bilancio di previsione si caratterizza per aspetti peculiari rispetto alla omologa relazione annuale concernente il rendiconto. 


L’introduzione di uno specifico procedimento incentrato sulla comunicazione ragionata del bilancio di previsione alla sezione regionale costituisce conferma anche della peculiarità della verifica della sana gestione finanziaria – secondo la formula fatta propria dalla legge n. 131 – che consiste nella valorizzazione della funzione collaborativa a mezzo anche dell’attualizzazione del controllo, che così travalica la tradizionale ed obsoleta contrapposizione preventivo-successivo, per divenire controllo continuo e concomitante. 


Il sistema fondato dalla legge n. 131 e dai citati commi della legge n. 266 induce a ravvisare la necessità di un vero e proprio monitoraggio delle gestioni degli enti locali, finalizzato alla tempestiva individuazione di segnali di criticità utili ad indirizzare in modo mirato le verifiche delle sezioni regionali. 

Si può dire – per quanto sopra ed anche per numerose minute norme che a valle della legge n. 131 prevedono altri obblighi di comunicazione alla Corte – che il legislatore mira ad ottenere essenzialmente un’azione di prevenzione chiamando le sezioni regionali ad una funzione di ausilio alle assemblee elettive. Talché  la vera sanzione o misura che può derivare dal controllo sta nella trasparenza realizzata e nella consapevolezza acquisita a livello di opinione pubblica e di corpo elettorale. 

Il compito assegnato alla Corte è indubbiamente arduo, anche perché l’oggetto del controllo non è rigidamente inquadrabile in tipologie predeterminate, riguardando la gestione di enti a fini generali, e non omogenei quanto a caratteristiche demografiche, economiche e sociali. 

Tutto quanto precede lumeggia il fondamento essenziale del potere di controllo accordato alla Corte dei conti dalla legge n. 266 al comma 167, laddove statuisce che essa “definisce unitariamente criteri e linee guida cui debbono attenersi gli organi degli enti locali di revisione economico-finanziaria nella predisposizione della relazione”.  E dà anche ragione del fatto che si proceda da parte della Corte, di anno in anno, ad un aggiustamento delle istruzioni operanti. E ciò, sia perché le novità normative fanno emergere esigenze di verifica e di informazione su temi di volta in volta ritenuti sensibili dal legislatore, sia perché –  in adesione al principio ordinamentale della natura collaborativa del controllo –  appare opportuno e necessario trasfondere nelle linee guida l’esperienza maturata nel confronto con gli enti e con i loro organi dei revisione.  
    


    I Questionari che seguono, quindi, vogliono essere soprattutto un ausilio espositivo per l’organo di revisione ed uno strumento di standardizzazione di cui la Corte possa avvalersi per realizzare consolidati e raffronti. Essi, d’altra parte, fungono anche da memento dei contenuti obbligati delle relazioni quali si deducono soprattutto dal citato comma 167. Ovviamente essi sono anche strumento di raccolta di dati, funzionale all’assolvimento del compito di annuale referto al Parlamento nazionale, cui la Corte deve far fronte a livello centrale. Nella delineazione dei Questionari è prevalso l’intento di contenere le richieste nello stretto necessario, al fine di un minore aggravio di lavoro sugli organi di revisione e sugli uffici. 


Il contenimento dei Questionari non deve peraltro fare ombra sull’importanza e gravità del compito cui sono congiuntamente chiamati gli organi di revisione e le sezioni regionali, anche in considerazione della prospettiva di una sempre più spinta traslazione dei pubblici poteri, e delle connesse gestioni e delle conseguenti relazioni tra Pubblica Amministrazione e cittadini, dallo Stato alle Autonomie territoriali.  


Pertanto il Questionario, nel mentre resta una guida di scrittura e di lettura, nonché un necessario onere di uniformità, non deve assolutamente costituire una limitazione per l’organo di revisione, il quale quindi resta libero di integrare mediante arricchimenti ed anche contrapposizioni critiche. 


In altri termini, se risponde al vero che i Questionari che seguono indicano i criteri e linee guida cui attenersi, talché l’adesione ad essi costituisce momento primario ed ineludibile dell’adempimento di legge commesso agli organi di revisione, ne deriva, quale ragionevole corollario, il fatto che gli organi di revisione medesimi devono sentirsi naturalmente investiti del potere-dovere di consapevolezza ed attuazione del generale e fondamentale criterio ispiratore del sistema di controllo introdotto dalla legge n. 131 e perfezionato dalle successive integrazioni normative. 


Il criterio cardine in questione – come già emerge dalle considerazioni svolte – consiste nell’approntamento di una proficua sinergia tra l’organo di revisione interno e la sezione regionale, controllore esterno e neutrale, sinergia finalizzata alla resa di un servizio di informazione e vaglio obbiettivo in favore delle assemblee elettive.

