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MaRrRCELLO CLARICH

I controlli sulle amministrazioni locali
e il sistema sanzionatorio

Somuario: 1. Premessa. — 2. La crisi finanziaria recente. — 3. Il rispetto del Patto di
stabilica interno. — 4. Le procedure di dissesto guidato e di riequilibrio economico fi-
nanziario dell’ente locale. — 5. Cenni alle conseguenze del mancato rispetto del Patto
di stabilita interno. — 6. Spunti conclusivi.

1. Premessa.

I controlli sulle amministrazioni locali sono stati oggetto di intervent
legislativi recenti che hanno accentuato la dimensione prescrittiva-sanzio-
natoria dei rapporti tra Corte dei conti ed enti territoriali destinatari di ob-
blighi volti a garantire I'equilibrio economico finanziario e il rispetto dei
vineoli derivanti dal cosiddetto Patto di stabilitd. Il recupero di una siffatta
dimensione nel contesto del sistema dei controlli della Corte dei conti, dei
quali si & sottolinea generalmente la dimensione collaborativa, si iscrive in
realts in una tendenza pit generale degli ultimi anni a serrare le maglie della
regolazione economica accrescendo i poteri dei vari regolatori.

T tema richiede dunque sia una rivisitazione della ricostruzione tradi-
sionale del sistema di controlli, sia, ancor prima, un inquadramento gene-
rale che tenga conto delle risposte dell’ordinamento europeo e nazionale
a fronte di una crisi economica e finanziaria, scoppiata ormai oltre cinque
anni fa, dalla quale le istituzioni finanziarie e molti Stato sovrani non rie-
scono ancora a risollevarsi.

Dal primo punto di vista, il tema pone in modo inedito il problema del
punto di equilibrio tra due esigenze di segno opposto: da un lato, la sal-
vaguardia dell’autonomia degli enti territoriali, rafforzata in seguito alle
modifiche alla Costituzione introdotte dalla legge costituzionale n. 3 del
2001; dall’altra, il coordinamento tra centro (Stato) e periferia (Regioni, enti
locali) ai fini di controllo dell’equilibrio complessivo della finanza pubblica
del quale si sono fatte carico le modifiche costituzionali introdotte dalla
legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1. In questo contesto ha assunto un
ruolo centrale in questi ultimi anni la Corte dei conti. A questi aspetti sara
dedicata la parte centrale di questo lavoro.

Dal secondo punto di vista, il tema dei controlli sugli enti territoriali
va collocato all’interno della tendenza pili recente a recuperare, come sie
accennato, la dimensione prescrittiva ¢ sanzionatoria della regolazione fi-

nanziaria.
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Quest’ultima emerge con chiarezza se si considerino le risposte ordina-
mentali, non solo a livello europeo, sia alla crisi delle istituzioni finanziarie
esplosa cinque anni fa, sia alla crisi, piti recente e strettamente intrecciata
alla prima, dei cosiddetti debiti sovrani che ha colpito gli Stati maggiormen-
te indebitati.

2. La crisi finanziaria recente

Il punto di svolta & rappresentato, secondo I’opinione piu diffusa, dal
fallimento negli Stati Uniti di Lehman Brothers nel 2008, che ha inne-
scato una serie di reazioni a catena di dimensioni sistemica con il rischio
del crollo generalizzato dell’intero sistema finanziario globale. Abbando-
nando il paradigma neoliberista dominante nel ventennio precedente, gli
Stati sono stati costretti a intervenire con decisioni assunte sotto la spinta
dell’emergenza nell’immediato e, in prima battuta, hanno adottato misure
di sostegno finanziario che si sono concretizzate persino nella sostanzia-
le nazionalizzazione di importanti istituti di credito (lo Stato ribattezza-
to come «Stato salvatore»)'. In una seconda battuta, gli Stati e, nel nostro
continente, 'Unione europea hanno intrapreso un percorso di modifiche
ordinamentali tese a rafforzare I'architettura della regolazione finanziaria di
fronte alle smagliature se non addirittura a veri ¢ propri «fallimenti» dello
Stato regolatore.

Uno dei fili conduttori pitt evidenti delle modifiche ordinamentali &
quello del rafforzamento dei poteri prescrittivi e sanzionatori e delle auto-
ritd nazionali ed europee di regolazione.

Si pensi in particolare alla cosiddetta Banking Union, avviata con l'at-
tribuzione alla Banca centrale europea dei poteri di vigilanza sui maggiori
istituti di credito nazionali approvata nel 2013%. Ebbene la Banca centrale
europea assume la titolarita di poteri amministrativi autoritativi molto este-
st. Questt ultimi spaziano, per esempio, dal rilascio e dalla revoca dell’au-
torizzazione bancaria, ai poteri ordinatori nei confronti delle autoritd di
vigilanza nazionali a un sistema di poteri sanzionatori diretti nei confronti
degli istituti di credito in caso di violazione delle disposizioni e dei provve-
dimenti della Banca centrale europea.

Si pensi ancora alla Direttiva europea in tema di accesso all’attivitd e di
vigilanza prudenziale sugli enti creditizi che introduce un sistema di san-
zioni a carico di quest’ultimi fino al 10% del fatturato e nel caso di persone
fisiche preposte a tali enti fino a 5 milioni di euro®.

" Conlfr. per tutti Uscire dalla crisi — Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, a
cura di G. NapoLiTaNo, Bologna 2012,

* Contfr, in particolare, Regolamento (UE) n. 1024/2013 del Consiglio del 15 ottobre
2013, -

* Confr. direttiva 2013/36/UE del 26 giugno 2013 e in particolare l'art. 66.
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In parallelo, per contenere il rischio di dissesto degli Statt curopet piu
indebitaci, colpit, specie nel 2011-2012, dailonda lunga della crist che ha
determinato una pressione fortissima det mercati sui cosiddett debit so-
vrani (manifestatasi anche con Mampliamento della forbice degli spread),
sono state adottate misure volte a rafforzare il Patto di stabilita.

Per garantire ['equilibrio economico e finanziario degli Stati, a livello
dell’'Unione europea, il Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla
governance dell’'Unione economica ¢ monetaria, firmato a Bruxelles il 2
marzo 2012 (cosiddetto Trattato sul fiscal compact), e altri provvediment
normativi sono interveauti su pit versanti riducendo gli spazi di manovra
dei singoli Stati. In particolare, hanno introdotto misure di coordinamento
ex ante (il cosiddetto semestre europeo nel quale ciascuno Stato negozia
gli interventi strutturali necessari per garantire ['equilibrio finanziario e di
bilancio) e obblighi stringenti per gli Stati membri sotto forma di parametri
(in particolare il rapporto debito/PIL non superiore al 60% e un disavanzo
non superiore al 3% del PIL).

Il mancato rispetto dei parametri comporta numerose conseguenze. Ob-
bliga anzitutto gli Stati che hanno superato il tetto del disavanzo a ridurlo a
un ritmo medio di un ventesimo all’anno. Linottemperanza agli impegni da
parte di uno Stato membro pud portare all’applicazione di sanzioni finan-
ziarie a titolo di penalita fino allo 0,1% del PIL anche su ricorso alla Corte
di giustizia proposto da un altro Stato membro. Si instaura cosl una sorta
di controllo incrociato orizzontale tra Stati, non intermediato dagli organi
dell’Unione europea.

Se dunque gli Stati nazionali sono passibili di sanzioni cosi gravose, si
spiega agevolmente la ragione per la quale a loro volta gl Stati devono es-
sere dotati di strumenti prescrittivi e anche sanzionatori nei confronti del
complesso variegato delle pubbliche amministrazioni, inclusi gli enti dotati
di autonomia costituzionale come sono gli enti locali, in modo tale che cia-
scuno di essi sia in grado di concorrere al rispetto degli impegni assunti a
livello europeo.

A cid ha provveduto, la gia citata legge costituzionale n. 1 del 2012,
approvata con una tempistica assai veloce e senza un dibattito politico
particolarmente acceso. Essa ha modificato, anzitutto I’art. 81 della Co-
stituzione in attuazione dell’impegno imposto agli Stati aderenti al Trat-
tato sul fiscal compact di introdurre, di preferenza a livello costituziona-
le, il principio del pareggio di bilancio. In particolare, I'ultimo comma
dell’art. 81 rinvia a una legge ordinaria rinforzata (approvata a maggio-
ranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera) I’introduzione di
norme e criteri volti ad assicurare P’equilibrio tra le entrate e le spese
di bilancio e la sostenibilita del debito «del complesso delle pubbliche
amministrazioni». La legge in questione (in prima attuazione, legge 24
dicembre 2012, n. 243) deve anche specificare le modalita attraverso le
quali le Regioni e gli enti locali concorrono alla sostenibilita del debito
del complesso delle pubbliche amministrazioni (art. 5, comma 2, lett. ¢))
e disciplina per il complesso delle pubbliche amministrazioni, in parti-
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colare, le verifiche, preventive e consuntive, sugli andamenti di finanza
pubblica.

La legge costituzionale antepone poi all’art. 97 Cost. un comma che ob-
bliga le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l'ordinamento dell’U-
nione europea, ad assicurare I’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del de-
bito pubblico. Significativa & la collocazione del nuovo obbligo, che precede
addirittura i principi di imparzialita e di buon andamento. In modo ancor
pili preciso, 'art. 119, primo comma, Cost. viene integrato con la previsio-
ne che gli enti locali concorrono ad assicurare 'osservanza dei vincoli eco-
nomici e finanziari derivanti dall’Ordinamento dell’'Unione europea.

Coerente con il tentativo di rafforzare il ruolo dello Stato come garante
ultimo dell’equilibrio della finanza pubblica & anche la modifica all’art. 117
Cost. volta a riportare nell’ambito delle materie attribuite alla competenza
legislativa esclusiva dello Stato ’armonizzazione dei bilanci pubblici (art. 3
della legge costituzionale n. 1 del 2012).

In definitiva le recenti modifiche costituzionali hanno dato ancor pit
corpo a una dimensione inedita della legalita, intesa come «legalita costi-
tuzionale finanziaria» e affermata recentemente anche dalla Corte costitu-
zionale (sentenza n. 60/2013) Essa sembra essere ormai diventata una sor-
ta di super principio costituzionale, di rango probabilmente sovraordinato
a molti aliri principi. Un siffatto principio ¢ atto a influire in concreto
sull’attuazione di gran parte dei diritti costituzionali collegati allo Stato
sociale interventista, per i quali da tempo & stata proposta ¢ diventa ormai
ineludibile la controversa nozione di diritti finanziariamente condiziona-
ti,

Nella nuova cornice di primazia recuperata dello Stato all’interno
dell’ordinamento della finanza pubblica nazionale si inserisce anche il raf-
forzamento del ruolo della Corte dei conti che sempre di pili sembra essere
concepita come garante neutrale degli equilibri della finanza pubblica in
attuazione dei nuovi principi costituzionali®.

* In relazione ai vincoli imposti ormai, come si & visto, a livello europeo si & parlato ad-
dirittura di sovranita finanziariamente condizionata, nel senso che solo gli Stati europei che
rispettano i parametri finanziari godono di una effettiva liberta di manovra nella definizione
e attuazione delle politiche di bilancio che costituisce uno dei momenti in cui si esprime la
sovraniti: confr. L. BINI smaGHI, Morire di austerity. Le democrazie europee con le spalle al
muro, Bologna 2013, Al contrario per gli Stati che non sono in grado di attenersi ai parametri
scattano a livello europeo meccanismi vincolanti come i cosiddetti contractual arrangements
che impongono programmi di riforme strutturali e di rientro vincolanti ¢ che sono il presup-
posto per poter accedere anche agli interventi di sostegno europei.

5 Com’t stato rilevato con riguardo in particolare al d.l. n. 174 del 2012, Iassetto dei
controlli viene ulteriormente affinato attribuendo alla Corte dei conti un «ruolo centrale di
garante degli equilibri di finanza pubblica di tutti gli enti che costituiscono la Repubblica nel
vigente assetto federale»: confr. L. GIAMPAOLINO, Intervento del Presidente della Corte di
conti al Forum Confcommercio su «I protagonisti del mercato e gli scenari per gli anni 2000»
— Villa D’Este ~ Cernobbio (Como), 22-23 marzo 2013.
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Cid sembra emergere da alcuni interventi legislativi recenti sui quali
conviene ora concentrare l'attenzione. Il primo riguarda il rispetto dei vin-
coli del Patto di stabilita interno.

3. Il rispetto del Patto di stabilita interno

Gia dagli anni Ottanta del secolo scorso ¢ emersa nel nostro ordina-
mento una tendenza a estendere il raggio di azione della Corte dei conti
Alintero settore della finanza pubblica allargata, cioé comprensiva di tutti
gli enti che si finanziano con risorse pubbliche, ponendo al centro il conto
economico consolidato delle pubbliche amministrazioni, piuttosto che sol-
tanto il bilancio dello Stato.

Un punto di svolta, da questo punto di vista, & rappresentato dal co-
siddetto Patto di stabilitd e crescita oggetto della risoluzione del Consiglio
europeo di Amsterdam del 16-17 giugno 2007 e dei Regolamenti (CE) nn.
1466/97 ¢ 1467/976. Tl Patto di stabilita e crescita ha trovato uno svilup-
po nel diritto interno nel Patto di stabilitd interno introdotto dalla legge
93 dicembre 1998, n. 488 che ha sottoposto a controllo I'indebitamento
netto degli enti territoriali. In particolare gli obiettivi dei bilanci annuali
e pluriennali degli enti territoriali devono essere coerenti con gli obiettivi
programmatici fissati dal Documento di economia e finanza (DEF) che &
presentato dal governo alle Camere entro il 10 aprile di ogni anno.

Per gli enti territoriali meno virtuosi, quelli cio che non rispettano gli
obiettivi di finanza pubblica, & previsto un sistema di sanzioni, sotto forma,
in particolare del divieto di procedere a nuove assunzioni di personale, di
divieto di iscrivere a bilancio spese per attivita discrezionali, di ineleggibi-
lita degli organi di governo e amministrativi dell’ente per i quali sia stato
dichiarato lo stato di dissesto finanziario (art. 18 della legge n. 42/2009).

In questo contesto generale si inserisce il rafforzamento del ruolo della
Corte dei conti che, in realta, prende le mosse gia con la legge 19 gennaio
1994, n, 20. Quest’ultima infatti estende a tutte le pubbliche amministrazio-
ni, incluse le Regioni ¢ gli enti territoriali, i poteri di controllo della Corte la
quale, come ha chiarito la Corte Costituzionale, si connota cosi sempre pilt
come organo dello «Stato-comunita», a garanzia dell’equilibrio economi-
co-finanziario complessivo e della corretta gestione delle risorse pubbliche
sotto il profilo dell’efficacia, dell’efficienza e dell’economicitd’. Sul versan-
te organizzativo, le delegazioni regionali della Corte dei conti istituite nel
1961 vengono trasformate dapprima in «collegi regionali» e dal 2000 in «Se-
zioni regionali di controllo»®.

s ] regolamenti sono stati successivamente emendati per superare alcune rigidita ¢ imper-
fezioni con i regolamenti nn. 1055 e 1056/2005).

7 Confr. Corte Cost., 30 dicembre 1997, n. 470 ¢ Corte Cost., 6 luglio 2006, n. 267.

% Confr. delibera delle SS.RR. della Corte dei conti n. 14/2000 del 14 giugno 2000.
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Un raccordo tra poteri di controllo della Corte dei conti e rispetto dei
vincoli del Patto di stabilita viene istituito anzitutto dalla cosiddetta legge
La Loggia 5 giugno 2003, n. 131 di attuazione della riforma del Titolo V
Parte IT della Costituzione.

In particolare I’art. 7, comma 7, assegna alla Corte il compito di verifica-
re il rispetto degli equilibri di bilancio da parte di Comuni, Province, Cittd
metropolitane e Regioni «in relazione al Patto di stabilita interno ed ai vin-
coli derivanti dall’appartenenza dell’Iralia all'Unione europea». Il comma
stabilisce inoltre che le sezioni regionali di controllo verificano il persegui-
mento degli obiettivi posti dalle leggi statali e regionali, la sana gestione
finanziaria degli enti locali ¢ il funzionamento dei controlli interni, riferen-
do sugli esiti delle verifiche esclusivamente ai consigli degli enti controlla-
ti. Viene comunque ribadita dalla disposizione la «natura collaborativa del
controllo sulla gestione».

Il comma 8 delinea anche una funzione consultiva in materia di conta-
bilita pubblica nei confronti delle Regioni ¢ degli enti locali, non dissimile,
sul piano concettuale, alla funzione consultiva propria di alcune autorita
amministrative indipendent?’.

Il sistema dei controlli operati dalla Corte dei conti acquista una ve-
ste pil organica con la legge 23 dicembre 2006, n. 266 (Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato — Legge finan-
ziaria 2006). Infatt, P’art. 1, comma 166, crea un raccordo stabile tra enti
locali e Corte dei conti, obbligando gli organi degli enti locali di revisione
economico-finanziaria a trasmettere alle sezioni regionali di controllo una
relazione sul bilancio di previsione dell’esercizio dei competenza e sul ren-
diconto dell’esercizio medesimo.

Il comma 167 attribuisce alla Corte un potere «paranormativo» di defi-
nire unitariamente criteri e linee guida cui devono attenersi tali organi nella
predisposizione della relazione che deve dar conto, in ogni caso, del rispet-
to degli obiettivi annuali posti dal Patto di stabilita interna e dell’osservanza
dei vincoli in materia di indebitamento'®. La relazione deve dar conto anche
di ogni grave irregolariti contabile e finanziaria rispetto alla quale "ammi-
nistrazione non abbia adottato le misure correttive segnalate dallo stesso
organo di revisione. Complessivamente; per un verso, si rende pitt efficace
il ruolo di quest’ultimo nei confronti degli organi preposti all’amministra-
zione dell’ente locale, per altro verso, le sezioni regionali diventano il punto

? Siveda, per esempio, l'attribuzione all’ Aurorita garante della concorrenza e del mercaro
di funzioni consultive, esercitabili peraltro anche d’ufficio, nei confronti di amministrazio-
ni ed enti pubblici in relazione a iniziative legislative o regolamentari e pitt in generale sui
problemi riguardanti la concorrenza e il mercato (art. 22 della legge 10 ottobre 1990, n. 287).

0 Le linee guida per gli organi di revisione economico-finanziaria degli enti locali,
con i relativi questionari, sono state emanate e aggiornate a partire dal 2006 (delibera della
Corte dei conti 27 aprile 2006, n. 6/AUT/2006 e da ultimo delibera 12 luglio 2013, n. 18/
SEZAUT/2013/INPR).
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-erminale di un flusso stabile di informazioni che consentono anche a que-
ste ultime di esercitare con maggior efficacia i propri poteri'".

Quanto 2 questi ultimi, il comma 168 (abrogato dall’art. 3, comma 1-bis,
del d.l. 10 ottobre 2012, n. 174 convertito in legge 7 dicembre 2012, n. 213)
prevede che, in caso di accertamento, anche sulla base delle relazioni degli
organi di revisione, di comportament! difformi dalla sana gestione finan-
Jiaria o del mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto, la Corte dei

conti adotta una spec1ﬁca pronuncia che indica all’ente locale le necessarie

misure correttive.

La legge finanziaria 2006 ha superato il vaglio di costituzionalita in oc-
casione di un ricorso proposto in via principale dalla Regione Friuli-Vene-
zia Giulia (sentenza della Corte Costituzionale, 7 giugno 2007, n. 179). La
Corte ha sottolineato la novita di questo tipo di controllo affidato alla Cor-
te dei conti, finalizzato ad assicurare la sana gestione finanziaria degli enti
locali e il rispetto del Patto i stabilita interno in viste della tutela dell’unita
economica della Repubblica e del coordinamento della finanza pubblica.
Esso si aggiunge e ha una funzione complementare rispetto al controllo sul-
la gestione in senso SIELLO € serve ad assicurare che I'uso delle risorse av-
venga nel modo pit efficace, economico ed efficiente. A differenza del pri-
mo, che & espletato sulla base di programmi stabiliti dalla Corte dei conti,
il nuovo tipo di controllo si svolge su documenti di carattere complessivo e
necessario (i bilanci e i rendiconti) e con cadenza annuale. Esso pur essendo
ascrivibile alla categoria del riesame di legalita e regolarita, si colloca, se-
condo la Corte, ancora in una dimensione collaborativa. Infatti, il control-
lo in questione si limita alla segnalazione all’ente controllato delle rilevate
Jisfunzioni rimettendo all’ente stesso P’adozione delle misure necessarie €
resta cosi distinta la funzione di controllo della Corte dei conti e Pattivita
mministrativa degli entl.

Restavano tuttavia non disciplinate le modalita e la tempistica di queste
ultime nonché eventualita e le conseguenza delleventuale inerzia dell’ente
locale. :

Su questi aspetti, che fanno venir meno almeno in parte la dimensione

collaborativa sottolineata dalla Corte Costituzionale, ¢ intervenuto 1’148-
bis del Testo unico degli enti locali introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. f)

1 Questo tipo di raccordo tra collegio di revisione dei conti e Corte dei conti & stato
poi esteso anche alle Regioni dall’art. 14, comma 1, lett. ¢) del d.l. n. 138 del 2011. La Corte
Costituzionale lo ha ritenuto costituzionalmente legitrimo sottolineando che esso assolve a
una funzione di razionalitd nelle verifiche di regolarita e di efficienza sulla gestione delle sin-
gole 2mministrazioni, come sembra gia prevedere la legge n. 20 del 2004 12 dove precede che
la Corte accerti la rispondenza dei risultati dellatrivitd amministrativa agli obiettivi stabiliti
dalla legge «anche in base all’esito di altri controlli» (sentenza della Corte Costituzionale, 20
luglio 2012, n. 198). Le sezioni regionali sono diventate pitr di recente il punto terminale di
comunicazioni anche da parte della Ragioneria generale dello Stato nel caso in cui vengano
evidenziali squilibri finanziari, anche attraverso le rilevazioni STOPE, rispetto a una serie di
indicatori (art. 5, comma 1-bis del d.Igs. n. 149/2011 aggiunto dal d.1. 10 ottobre 2012, n. 174).
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del d.I. 10 ottobre 2012, n. 174, convertito in legge 7 dicembre 2012, n. 213
che, come si & gla accennato, ha sostituito j| comma 168 con una disciplina
che ha una valenza maggiormente prescrittiva.

Il primo comma attribuisce alle sezioni regionali di controllo della Cop.
te dei conti la funzione di esaminare | bilanci preventivi e successivi degli
enti locali per la verifica degli obiettivi annuali posti dal Patto di stability
interno, dell'osservanza del vincolo in materia di indebitamento previsto
dall’art. 119 della Costituzione, dell’assenza dj irregolarit suscettibili dj
pregiudicare, anche in prospettiva, gli equilibri economico-finanziari de-

conti di operare valutazion; prognostiche complesse in ordine ala capacita
dellente locale di assicurare per il futuro Pequilibrio economjco finanzia-
rio.

Il terzo comma dell’art, 148-bs impone poi agli enti localj d adottare,
entro sessanta giorni dalla comunicazione del deposito della pronuncia dj
accertamento da parte delle sezioni regionali di controllo dj squilibri econo-

idonei a rimuovere Je irregolarita e a ripristinare gli equilibri di bilancio,

Gli enti locali devono trasmettere tal; provvedimenti alle sezioni regionali ~

spesa per i quali & stata accertata la mancata copertura o P'insussistenza dells
relativa sostenibilita finanziarias. S; tratta di una conseguenza per I’ente Jo-
cale assai grave che assume una valenza lato sensu sanzionatorig,

Inoltre, la mancata adozione delle misure correttive da parte degli ent
locali pud innescare il procedimento di dissesto guidato al quale si fara cen-
O pit avanti (art. 6, comma 2, del d.Igs. 6 settembre 2011, 0. 149).

Anche il nuovo art. 148 del Testo unico degli enti locali, introdotto sem-
pre dal d.l. n. 174 del 2012, rafforza il sistema dei controll; esterni sugli
enti locali esercitati dalle sezion; regionali della Corte dei cont sugli enti
locali. In particolare s prevede che gli enti localj (esclusi { comuni minori)

corrente del bilancio, anomale modalis d gestione dei servizi per conto dj
terzi, aumento non giustificato dj spesa degli organi politici istituzional;
Lart. 148 attribuisce alle sezion; giurisdizionali della Corte de; conti an-
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she un potere sanzionatorio nel caso di rilevata assenza o inadeguatezza
fegli strumenti € delle metodologie relative 41 controlli interni. Infatt, in
aggiunta all’eventuale responsabilita per danno erariale ai sensi dell’art. 1
della legge n. 20 del 1994, le sezioni giurisdizionali possono irrogare una
sanzione pecuniaria nei confronti degli amministratori responsabili da un
minimo di cinque fino a un massimo di venti volte la retribuzione mensile
lorda ad essi spettante (quarto comma).

La portata del nuovo art. 148-bis & stata chiarita dalla Corte costituzio-
nale (sentenza n. 60 del 2013) che, riprendendo orientamenti gii espressi in

alcuni precedenti (tra di essi anche la sentenza n. 179 del 2007 gia citata), ha
precisato che il controllo in esso previsto «si pone in una prospettiva non
piti statica — com¢, invece, il tradizionale controllo di 1egalit§1—regolariti -
ma dinamica, in grado di finalizzare il controllo tra fattispecie € parametro
normativo alla adozione di effettive misure correttive funzionali a garantire
il rispetto complessivo degli equilibri di bilancio». Si tratta di una nuova ti-
pologia di controll «ascrivibili a controlli di natura preventiva finalizzati ad
tvitare danni irreparabili all’equilibrio di bilancio, che si collocano pertanto

su un piano distinto rispetto al controllo sulla gestione amministrativa».
[n essi, come si & accennato, | carattere collaborativo tipico dei control-
i sugli enti locali sembra recessivo atteso che in caso di mancato adegua-
mento dell’ente locale alle pronunce di accertamento & preclusa [’attuazione
{ei programmi di spesa per i quali & stata accertata la mancata copertura
5 P'insussistenza della relativa sostenibilitd finanziaria. Inoltre, atteso che
il «parametro normativo» al quale la Corte dei conti deve far riferimento
:n molti casi non & costituito da disposizioni puntuali ma da principi di
sorretta gestione finanziaria, il controllo in questione comporta |esercizio
ii valutazioni tecnico discrezionali anche di tipo prospettico che esaltano

ancor pii il ruolo delle sezioni regionali.

4. Le procedure di dissesto guidato e di riequilibrio economico finanzia-
rio dellente locale

L equilibrio delicato tra autonomia degli enti Jocali e poteri di controllo
Jella Corte dei conti si presenta problematico anche su un altro versante:
juello del rapporto; da un lato, tra la procedura di riequilibrio finanziario
Jluriennale disciplinata dall’art. 243-bis del Testo Unico degli enti locali, in-
rodotto dall’art. 3, comma 1, lett. 7), del d.119 ottobre 2012, n. 174, dall’al-
ro lato, la procedura del dissenso guidato prevista dall’art. 6 del d.lgs. 6
ettembre 2011, 0. 149 sul meccanismi sanzionatori € premiali a carico delle
egioni ¢ degli enti locali introdotto in attuazione della legge di delega 5
naggio 2009, 0. 42 sul federalismo fiscale (artt. 2,17 € 26).

Quest’ultima procedura prende avvio dalle verifiche svolte dalle sezio-
1i regionali di controllo della Corte dei conti. Infatti nei casi in cui da esse
'mergano comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria, viola-

jone degli obiettivi della finanza pubblica allargata € irregolarita contabili
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o squilibri strutturali del bilancio dell’ente locale in grado di provocarne il
dissesto, la Corte dei conti assegna anzitutto all’ente locale un termine per
P’adozione delle misure correttive necessarie. Ove ’ente locale non adem-
pie, la Corte, accertato I'inadempimento, trasmette gli atti al Prefetto e alla
Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica. In
caso di perdurante inadempimento trascorsi trenta giorni dalla trasmissio-
ne degli atti al Prefetto, quest’ultimo ove accerti la sussistenza delle con-
dizioni di dissesto finanziario ai sensi dell’art. 244 del Testo unico degli
enti locali (incapacita dell’ente di garantire P'assolvimento delle funzioni e
dei servizi indispensabili o esistenza di crediti liquidi ed esigibili di terzi
ai quali ’ente locale non possa fare validamente fronte) assegna al consi-
glio dell’ente locale, con lettera notificata ai singoli consiglieri, un termi-
ne non superiore a venti gironi per la deliberazione del dissesto. Decorso
infruttuosamente questo termine il prefetto nomina un commissario per
la deliberazione dello stato di dissesto e da corso alla procedura per lo
scioglimento del consiglio dell’ente ai sensi dell’art. 141 del Testo unico
degli enti locali.

Si tratta dunque di una procedura dal carattere tendenzialmente auto-
ritativo, anche se passa attraverso una pluralitd di momenti nei quali ente
locale ha la possibilita di adottare autonomamente le misure necessarie per
ripristinare la situazione di equilibrio economico finanziario.

Questa procedura si coordina con altra procedura di riequilibrio finan-
ziario pluriennale prevista dall’art. 243-bis e seg. del Testo unico degli enti
locali alla quale invece I’ente locale si sottopone autonomamente.

La procedura si apre infatti con una delibera dell’organo consiliare che
ritenga che sussistano squilibri strutturali del bilancio in grado di provocare
il dissesto finanziario.

La procedura pud prendere le mosse anche in base alle risultanze della
relazione di inizio mandato provinciale e comunale relativa alla situazio-
ne finanziaria e patrimoniale dell’ente e alla misura dell’indebitamento che
deve essere predisposta dal responsabile del servizio finanziario o dal se-
gretario generale e sottoscritta dal presidente della provincia o dal sindaco
entro novanta giorni dall’inizio del mandato (art. 4-bis del d.Igs. n. 149 del
2011 sopra citato)?

Entro sessanta giorni dalla delibera il consiglio dell’ente locale delibe-
ra un piano di riequilibrio finanziario della durata massima di dieci anni,
corredato dal parere dell’organo di revisione economico-finanziario, che
deve tener conto di tutte le misure necessarie a superare le condizioni di

12 TVart. 4 del d.Igs. prevede anche un’analoga relazione di fine mandato contenente una
descrizione dettagliata della situazione economica finanziaria e delle attivith normative e am-
ministrative svolte durante il mandato. La relazione deve essere inviata anche alla sezione
regionale di controllo della Corte dei conti (comma 3-bis introdotto dall’art. 1-bis, comma 2,
lett. ¢), del d.1. 10 ottobre 2012, n. 174, convertito in legge 7 dicembre 2012, n. 213). Con cid
si crea un altro flusso informativo stabile nei confronti della Corte dei conti.
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squilibrio cilevate. Queste ultime devono includere necessariamente, (ra
P’altro, le eventuali misure correttive adottate dall’ente locale in conside-
razione dei comportamenti difformi dalla sana e prudente gestione ¢ del
mancato rispetto degli obiettivi posti con il Patto di stabilita accertati dalla
competente sezione regionale della Corte dei conti (art. 243-bis comma 6,
lett. ).

In base all’art. 243-quater il piano in questione deve essere {rasmesso
entro dieci giorni alla sezione regionale di controllo e alla Commissione per
la finanza e gli organic degli enti locali operante presso il ministero dell’In-
terno di cui all’art. 155 del Testo unico degli ent locali. La Commissione
procede alla oecessaria istruttoria sulla base delle linee guida deliberate dal-
{2 sezione delle autonomie della Corte dei conti (fattispecie che costituisce
un ulteriore esempio di potere paranormativo) e alla redazione di una re-
lazione finale trasmessa 2lla sezione regionale di controllo della Corte dei
conti. A questo punto la Corte dei conti entro trenta giorni delibera sull’ap-
provazione O sul diniego del piano valutandone la congruenza aj fini del
riequilibrio che viene comunicata al Ministero dell’Interno.

Una volta approvato il piano, spetta alla Corte dei conti il compito di
vigilare sull’esecuzione del medesimo.

Ove la Corte di conti accerti il grave e reiterato mancato rispetto degli
obiettivi intermedi fissati dal piano o il mancato raggiungimento del riequi-
librio finanziario dell’ente locale al termine della durata del piano, si passa
direttamente alla procedura di dissesto guidato sopra esaminata.’® Il pre-
ferto assegna infatti al Consiglio dell’ente un rermine di venti giorni per la
deliberazione del dissesto.

Le due procedure di riequilibrio economico finanziario € di dissesto
guidato si coordinano dunque in modo sequenziale e la seconda sembra &
concepita come vyolta a garantire effertivita alla prima.’?

Un altro raccordo tre le due procedure si ha nella fase iniziale della pri-
ma. Infatti, da un lato, 1a procedura di riequilibrio finanziario pluriennale
non pud essere aperta qualora la sezione regionale della Corte dei conti
abbia gia avviato la procedura di dissesto guidato assegnando 1l termine
per I’'adozione delle misure correttive (art. 243-bis, comma 1). Dall’altro,
| ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale sospende
temporaneamente il potere della Corte dei conti di avviare la procedura
di dissesto guidato (comma 2). In definitiva, salvaguardia dell’autonomia
dellente locale, la priorita viene data alla prima procedura rispetto alla se-

conda, della quale siegia sottolineato il carattere autoritativo. C10 sempre

che la prima non costituisca un tentativo extremis per evitare la prosecu-
zione della seconda.

5 Anche la mancata presentazione del piano nel termine di 60 giorni determina le mede-

sime conseguenze.
1 Syl raccordo wa le due procedure conit. la pronuncia della Corte dei conti - Sezione

delle autonomie, Adunanza 3 gennaio 2013.
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5. Cenni alle conseguenze del mancato rispetto del Patto di stabilits, in-
terno

Il d.lgs. 6 settembre 2011, n. 149 relativo a meccanismi sanzionatori e
premiali gia citato e il d.I. 10 ottobre 2012, n. 174 contengono alcune dispo-
sizioni volte a responsabilizzare maggiormente i vertici politici degli enti
territoriali nel caso di dissesto dell’ente territoriale.

Gia in precedenza l’art. 248, comma 5, del Testo unico degli enti locali
prevedeva che, ferma la responsabilitd per danno erariale di cui all’art, 1
della legge n. 20 del 1994, gli amministratori che la Corte dei cont] ha ri-
tenuto responsabili di danni da loro prodotti nei cinque anni precedenti 1l
dissesto finanziario non possono ricoprire per un periodo di cinque anni
alcuni tipi di incarichi tra i quali quello di assessore e di revisore dei cont;
di enti locali ove la Corte, valutate le circostanze e le cause del dissesto, ac-
certi che questo & diretta conseguenza delle azioni od omissioni per le quali
Pamministratore & stato riconosciuto responsabile.

Questo impianto normativo viene rafforzato dall’art. 6, primo comma,
del d.lgs. n. 149/2011. Infatti, per un verso il periodo di cinque anni vie-
ne portato a dieci anni. Inoltre viene prevista per i sindaci e i presidenti
di provincia ritenuti responsabili I’incandidabilit, per un periodo di dieci
anni, a una serie di cariche politiche elettive come, in particolare, quella di
sindaco e di presidente di provincia o di regione o di membro del Parla-
mento nazionale ed europeo ¢ degli organi consigliari delle regioni e degli
entl territoriali. Anche i componenti dei collegi di revisori sono suscettibil;
di analoghe penalizzazioni e la Corte dei conti & tenuta anche a trasmettere
Pesito degli accertamenti all’ordine professionale di appartenenza dei revi-
sori per 'eventuale avvio di procedimenti disciplinari.

Ulteriori modifiche sono state introdotte dall’art. 3 del d.l. 10 ottobre
2012, n. 174 che ha in particolare atiribuito alle sezioni giurisdizionali re-
gionali della Corte dei conti anche il potere di irrogare una sanzione pecu-
niaria pari a un minimo di cinque e fino a un massimo di venti volte la retri-
buzione mensile lorda dovuta al momento di commissione della violazione
a carico di vertici politici degli enti territoriali e dei componenti del collegio
dei revisori (comma 1, lett. 5)).

Per completezza va ricordato che il mancato rispetto del Patto di sta-
bilita interno da parte degli enti locali comporta una serie di sanzioni au-
tomatiche a loro carico previste dall’art. 7, comma 2, del d.lgs. n. 149/2011
sotto forma di riduzione del fondo sperimentale di riequilibrio o del fondo
perequativo, di divieto di impegnare spese corre enti in misura superiore
all’importo annuale medio dei corrispondenti impegni effettuati nell’ultimo
triennio, di divieto di ricorrere all’indebitamento per gli investimenti, di
divieto di assunzioni di personale, di riduzione delle indennita di funzione
e dei gettoni di presenza dei titolari di cariche politiche di vertice degli enti
territoriali,

I vincoli del Patto di stabilita interno nei confronti degli enti locali sono
stati rafforzati anche dall’art. 31 della legge 12 novembre 2011, n. 183 con
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una serie di misure puntuali come, per esempio, Pobbligo di trasmissione
ogni semestre alla Ragioneria generale dello Stato le informazioni riguar-
danti i datt finanziari e ogni ano una certificazione del saldo finanziario. In
questo contesto * stato introdotta un’ulteriore fattispecie sanzionatoria ne
caso in cui le sezionl giurisdizionali regionali della Corte dei conti accertino
che il rispetto del Patto di stabilita interno € stato conseguito artificiosa-
hente atiraverso una not corretta imputazione delle entrate O delle uscite
o altre forme elusive. Agli amministratort responsabﬂi pud essere irrogata
una sanzione pecuniaria fino 2 un massimo di dieci volte {’indennita di ca-

rica € al responsabili del servizio economico—ﬁnanziario una sanzione pe-
cuniaria fino a tre mensilith del trattamento retributivo (art. 31, comma 31).

6. Spunti conclusivi

[’analisi sin qui svolta conferma la tendenza 2 rafforzare il ruolo della
Corte dei conti come garante della legalita costituzionale finanziaria posta
in primo piano dalle modifiche costituzionali pit recenti.

Questo t1pO di evoluzione sta determinando un mutamento della natura
dei controlli esercitati dalla Corte dei conti sugli enti cerritoriali nei quali la
dimensione collaborativa cede almeno in parte il passo 2 quella prescrittiva
sanzionatoria.

Si tratta diuna tendenza non facilmente reversibile nel momento attuale
nel quale, per il futuro prevedibile, un controllo stringente degli equilibri
finanziari delle pubbliche amministrazione & cichiesto anzitutto degli impe-
gni assunti dallo Stato nei confronti dell’Unione europea.

Una volta che si prenda consapevolezza della dimensione prescrittiva
sanzionatoria della nuova tipologia di controlli occorre trarme rutte le con-
seguenze. In particolare, va posta la questione delle garanzie del contraddit-
torio a tutela degli enti rerritorialt.

A questa esigenza si sono dimostrate sensibili le sezioni regionali della
Corte dei conti gia in sede di prima applicazione delle nuove disposizion
legislative € in particolare dell’art. 148-bis sopra citato con riguardo alla ve-
rifica delle misure correttive che le sezioni devono effertuare nel termine di
trenta giorni®.

Inoltre, il nuovo ruolo della Corte dei conti come garante della legalita
costituzionale finanziaria comporia Ja necessita di ndividuare qualche for-
ma di raccordo cont "Ufficio parlamentare Ji bilancio ciog la nuova autoritd
istituita di recente nel campo della finanza pubblica e del rispetto dei vincoli
del Patto di stabilita dalla legge costituzionale 20 aprile 2012, . 1 gia citata.

Si tratta di un' organismo indipendente responsabile a livello nazionale
dell’osservanza dei vincoll europei 10 materia di finanza pubblica (art. 5)

15 Confr. delibere o. 42 en. 159 della Sezione di controllo del Piemonte.
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previsto dal Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance
Jell'unione cconomica ¢ monetaria (il quale contiene al suo interno il e.d.
Fiscal Compact).

In attuazione di queste disposizioni, la legge n. 243/2012 attuativa
dell’art. 81, comma 6, della Costituzione ha istituito presso le Camere I'Ut-
ficio parlamentare di bilancio «per P’analisi e la verifica degli andamenti di
finanza pubblica e per la valutazione dell’osservanza delle regole di bilan-
cio» (art. 16) secondo il modello delle autorita indipendenti'®.

Tra i poteri dell'Ufficio va segnalato quello di fornire le proprie valuta-
zioni in merito agli scostamenti negativi del saldo strutturale rispetto alle
previsioni tali da richiedere [’attivazione dei meccanismi di correzione ri-
chiesti dall’ordinamento europeo (art. 18). I rapporti tra 'Ufficio e il Go-
verno sono strutturati, come chiarisce la Comunicazione della Commis-
sione europea del 20 giugno 2012 illustrativa delle funzioni del nuovo or-

anismo indipendente?, secondo il modello in base al quale gli Stati hanno
«l’obbligo di rispettare le valutazioni delle suddette istituzioni, o in alterna-
tiva di spiegare pubblicamente perché non le stanno osservando» (cosiddet-
to modello regolatorio del «comply or explain» adottato livello europeo in
molti contesti). In concreto, qualora 'Ufficio «esprima valutazioni signifi-
cativamente divergenti rispetto a quelle del governo (...), quest’ultimo illu-
stra i motivi per i quali ritiene di confermare le proprie valutazioni ovvero
ritiene di conformarle a quelle dell’Ufficio» (art. 18, comma 3).

Anche il nuovo Ufficio, dunque, si connota per una funzione neutrale,
2 tutela dello stesso valore costituzionale al quale si rapporta la Corte dei
conti, a meth tra il collaborativo nei confronti del Governo e prescrittivo.
Da qui I’esigenza di individuare qualche forma di raccordo funzionale in
modo da valorizzare il ruolo di entrambi.

16 Esso & costituito da un Consiglio di tre membri nominati a maggioranza di due terzi
dai presidenti della Camera e del Senato nell’ambito di un elenco di dieci soggett indica
dalle Commissioni parlamentari competenti in materia di finanza pubblica a maggioranza di
due terzi (cosi da garantire una rappresentanza delle minoranze parlamentari).

7 COM(2012) 342 final.
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