 LE FUNZIONI DI CONTROLLO DELLA CORTE DEI CONTI NEI CONFRONTI DEGLI ENTI LOCALI 

1. Premessa : natura e oggetto del controllo

Nell’ambito della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria 2006), il legislatore ha delineato un ruolo fondamentale per la Corte dei Conti, in special modo rafforzando le funzioni di controllo delle Sezioni Regionali di controllo nei confronti degli enti locali, ai fini della tutela dell’unità economica della Repubblica e del coordinamento della finanza pubblica. Questo controllo è di tipo collaborativi finalizzato a rappresentare agli organi elettivi dei singoli Enti locali (e , pertanto, alle collettività locali che in essi sono rappresentate), eventuali anomalie o disfunzioni gestionali.

Il richiamo alla natura collaborativa del controllo svolto dalla Corte è fondamentale in quanto chiarisce la ratio dello stesso. In sostanza, le verifiche svolte non possono e non devono avere finalità interdittive, repressorie o sanzionative in quanto dirette a perseguire il fine pubblico. Ovvero,qualsiasi sia il tipo di irregolarità rilevata dalle Sezioni regionali di controllo, esse non possono intervenire per impedire, reprimere, o sanzionare autorativamente le irregolarità rilevate ma dovranno limitarsi a riferire sugli esiti delle verifiche fatte esclusivamente ai consigli degli Enti controllati. 

I punti principali su cui si articola questo controllo sono i seguenti:   

A) gli organi di revisione economico-finanziaria degli enti locali (revisore unico o collegio dei revisori dei conti), sono obbligati a trasmettere alle competenti sezioni regionali di controllo della Corte dei Conti una relazione sul bilancio di previsione dell’esercizio di competenza e una sul rendiconto dell’esercizio stesso; 

B) queste relazioni devono uniformarsi ai criteri ed alle “ linee – guida “ fissate dalla Corte e che comprendono una deliberazione e tre distinti allegati. La prima, fornisce una chiave di lettura dell’ottica in cui la Corte si muove, mentre gli allegati sono compilati con la tecnica del questionario e sono differenziati per tipologia di Enti e cioè province e comuni superiori ai 5000 abitanti, tenuti all’osservanza del patto di stabilità, e comuni di minori dimensioni, esentati da tale obbligo;

C) le relazioni predisposte dall’organo di revisione in ogni caso devono dare conto di alcuni punti fondamentali:

· rispetto degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno; 

· osservanza del vincolo previsto in materia di indebitamento dall’articolo 119 ultimo comma, della Costituzione; 

· ogni grave irregolarità contabile e finanziaria in ordine alle quali  

          l’amministrazione non abbia adottato le misure correttive segnalate    

          dall’organo di revisione ; 

  D) qualora le sezioni regionali di controllo della Corte dei Conti accertino   

 comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria o il mancato rispetto  

 degli obiettivi posti con il patto, anche tenendo conto delle relazioni di cui  

sopra, è prevista l’adozione di una specifica pronuncia e la successiva vigilanza sull’applicazione, da parte dell’ente locale, delle necessarie misure correttive e sul rispetto dei vincoli e delle limitazioni posti in caso di mancato rispetto delle regole del patto di stabilità interno ;  

E) obbligo di trasmissione alla competente Sezione della Corte dei Conti, per l’esercizio del controllo successivo sulla gestione, degli atti di spesa relativi a studi e incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all’amministrazione, o per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza, o riguardanti indennità, compensi, retribuzioni o altre utilità comunque denominate, corrisposti per incarichi di consulenza. 

Chiarito, in via generale, natura ed oggetto del controllo svolto dalla Corte dei Conti attraverso le competenti Sezioni regionali, passiamo ad un’analisi più specifica del contenuto del medesimo. A tal fine,verranno analizzati i seguenti aspetti: 

·  i principi di sana gestione finanziaria degli enti locali; 

·  le relazioni (sul bilancio e sul rendiconto) dell’organo di revisione  

      economico-finanziaria; 

·  il controllo della Corte dei Conti degli atti di spesa;

·  i questionari relativi al conto consuntivo e al bilancio revisionale:   

     l’individuazione dei saldi degli equilibri di bilancio  

2. I principi di sana gestione finanziaria degli enti locali 

In base al disposto del comma 168 dell’art. 1 della legge 266/2005, qualora le sezioni regionali di controllo della Corte dei Conti accertino comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria o il mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto di stabilità, adottano specifica denuncia e vigilano sull’adozione da parte dell’ente locale delle necessarie misure correttive e sul rispetto dei vincoli e limitazioni posti in caso di mancato rispetto delle regole del patto di stabilità interno. 

Il comma in esame rappresenta disposizione attuativa dell’articolo 7, comma 7, della legge 131/2003 (legge La Loggia), che stabilisce che uno dei contenuti del controllo che la Corte dei Conti è chiamata ad esercitare nei confronti degli enti locali è da individuare nella verifica della sana gestione finanziaria. 

Il concetto di sana gestione finanziaria utilizzato dal legislatore del 2003 fa riferimento ad una gestione che non presenti irregolarità di tipo amministrativo-contabile, o illegittimità, o disavanzi, o comunque ipotesi di 

spese ingiustificate che possano configurare ipotesi di danno patrimoniale per le finanze dell’ente. 

Nella sostanza, la locuzione “sana gestione finanziaria” non si differenzia 

dall’accertamento dell’efficienza, efficacia ed economicità dell’azione dell’ente. 

Come sappiamo,l’efficienza presuppone che venga ricercato il miglior rapporto

tra i mezzi impiegati ed i risultati conseguiti, l’efficacia impone che gli obiettivi 

fissati debbano essere raggiunti. 

Infine l’economicità impone che i mezzi adoperati per realizzare le proprie 

attività siano resi disponibili in tempo utile, nella quantità e qualità appropriate

ed al prezzo migliore. Il rispetto del principio della “sana gestione finanziaria” è 

volto ad evitare che gli Enti locali adottino comportamenti tali da prefigurare 

una “ grave irregolarità contabile”. 

Diciamo subito che la nozione di “grave irregolarità contabile e finanziaria” non 

può essere definita in astratto, ma deve essere ricavata dall’analisi della 

situazione finanziaria dell’ente e, sulla base di quella analisi, gli organi di 

revisione segnaleranno anzitutto le irregolarità che possono incidere 

sull’equilibrio di bilancio e sul rispetto del “principio di veridicità” (art. 162, 

comma 1, TUEL n. 267/2000). Le irregolarità riguardano non solo la violazione 

formale delle norme contabili, quanto piuttosto i pericoli attuali per il 

mantenimento dell’equilibrio del bilancio, anche futuro. Dunque,non può essere 

considerata tale un’anomalia che si muova solo sul campo dell’efficienza e 

dell’efficacia amministrativa  e che non abbia incidenza, grave, sugli equilibri di 

bilancio. Invece, una minaccia al conseguimento o alla tenuta degli equilibri di 

bilancio può derivare da tutta una serie di comportamenti :

     dalla sovrastima di entrate e dalla conservazione residui attivi di dubbia esigibilità; 
    dalla esistenza di un inventario non aggiornato sullo stato di effettiva consistenza del patrimonio dell’ente;
   da una gestione finanziaria costantemente  in disequilibrio;
    da disequilibri di bilancio; 

    dalla esistenza di un conto del tesoriere e degli altri agenti contabili inattendibile;
    dalla esistenza di alcune poste di bilancio “strategiche” (contributi per permessi a costruire, sanzioni violazioni per violazione codice della strada, plusvalenze da alienazione di beni, recupero evasione tributaria)palesemente improbabili;

   dalla  rilevazione di debiti fuori bilancio;

    andamento delle entrate e delle spese per servizi in conto terzi;
     da un grado di copertura di alcuni servizi gestiti in economia insufficiente
     dalla presenza di oneri, palesi e non, derivanti dalla gestione di aziende, istituzioni e società partecipate
Quando vengono accertati nei confronti degli enti locali comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria o il mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto di stabilità,la Corte dei Conti, previa istruttoria,adotta specifica pronuncia, indicando agli enti il comportamento corretto da tenere per il rientro nei parametri del patto di stabilità e vigilando sull’adozione da parte dell’ente locale delle necessarie misure correttive. 

3. Le relazioni (sul bilancio e sul rendiconto) dell’organo di revisione economico-finanziaria 

A norma dei commi 166 e 167 della legge finanziaria 2006, l’organo di revisione economico-finanziaria degli enti locali è chiamato a trasmettere alle competenti sezioni regionali di controllo della Corte dei Conti “una relazione sul bilancio di previsione dell’esercizio di competenza e sul rendiconto dell’esercizio medesimo”, stabilendo che “la relazione di cui al comma 166” deve dar conto del rispetto degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno, dell’osservanza del vincolo previsto in materia di indebitamento dall’articolo 119, ultimo comma, della Costituzione, e di ogni grave irregolarità contabile e finanziaria in ordine alle quali l’amministrazione non abbia adottato le misure correttive segnalate dall’organo di revisione”.  

Inoltre, l’art. 198-bis, come introdotto dal D.L. 168/2004 (il cosiddetto “decreto taglia-spese), prevede l’obbligo di comunicazione del referto del controllo di gestione alla Corte dei Conti.  

I contenuti della relazione al bilancio di previsione e al rendiconto della gestione, possono variare,ma devono  in ogni caso prevedere i seguenti elementi: 

· rispetto degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno; 

· osservanza del vincolo previsto in materia in indebitamento dall’art. 119, ultimo comma, della Costituzione, a norma del quale gli enti possono ricorrere all'indebitamento solo per finanziare spese di investimento; 

·  ogni grave irregolarità contabile e finanziaria in ordine alle quali l’ente  

     non abbia adottato le misure correttive rilevate dal collegio dei revisori.

4. L’invio alla Corte degli atti di spesa di importo superiore ai 5.000 euro 

Il comma 173 della finanziaria 2006 prevede l’obbligo di trasmissione alla competente sezione della Corte dei Conti, per l’esercizio del controllo successivo sulla gestione, degli atti di spesa relativi a studi e incarichi di consulenza conferiti a soggetti estranei all’amministrazione, o per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e di rappresentanza, o riguardanti indennità, 

compensi, retribuzioni o altre utilità comunque denominate, corrisposti per incarichi di consulenza, di importo superiore a 5.000,00 euro. 

Dopo l’approvazione delle legge finanziaria è emerso subito il dubbio se la norma era da applicarsi o meno agli enti locali. Al riguardo, si sono avute in dottrina due posizioni diametralmente opposte. 

Secondo una prima interpretazione, gli atti di spesa di cui sopra non vanno trasmessi alla Corte dei Conti. 

A favore di questa tesi le conclusioni della sentenza della Corte Costituzionale n. 417/2005 che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dei commi 9, 10 e 11 dell’articolo 1 del DL 168/2004, nella parti riferite a Regioni ed enti locali. 

Secondo la Consulta, il legislatore statale “può legittimamente imporre agli enti autonomi vincoli alle politiche di bilancio, ma solo con disciplina di principio, per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati anche dagli obblighi comunitari”, altrimenti “si risolve in una indebita invasione, da parte della legge statale, dell’area (…) riservate alle autonomie regionali e degli enti locali, alle quali la legge statale può prescrivere criteri (…) ed obiettivi (ad esempio, contenimento della spesa pubblica) ma non imporre nel dettaglio gli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere quegli obiettivi”. 

Secondo una visione opposta, invece, gli atti di spesa di cui sopra vanno trasmessi alla Corte dei Conti. 

Difatti, l’invio dei suddetti atti di spesa deve consentire alla competente sezione della Corte dei Conti di esercitare il “controllo successivo sulla gestione”. 

Inoltre, se il legislatore della finanziaria 2006 avesse inteso escludere gli enti locali dall’applicabilità di questa norma, lo avrebbe specificamente previsto così come lo ha fatto per i commi 12 e 64. 

Il contenuto del comma 173 non sembra connotare un’ingerenza nell’autonomia degli enti per quanto attiene alla gestione delle voci di spesa, dal momento che l’invio degli atti di spesa ivi menzionati è di supporto alla funzione di “controllo successivo sulla gestione”. 

Sulla questione, è intervenuta la Corte dei Conti, con la deliberazione n. 4 del 17 febbraio 2006, avente ad oggetto “Linee guida per l’attuazione dell’art. 1, comma 173 della legge n. 266 del 2005 (legge finanziaria per il 2006) nei confronti delle Regioni e degli enti locali”  che ha argomentato innanzitutto che la disposizione del comma 173 è da applicarsi anche agli enti locali, in quanto il rinvio ai commi 9, 10, 56 e 57 identifica la tipologia degli atti da inviare e non i soggetti obbligati e, quindi, non è possibile invocare in questo caso, la norma di salvaguardia disciplinata dai commi 12 e 64, il cui valore precettivo si esaurisce nell’esclusione di limiti quantitativi alle spese in questione. 

Quanto ai provvedimenti da trasmettere, la Corte chiarisce che oggetto di invio sono i provvedimenti di impegno o di autorizzazione e gli atti di spesa, di importo superiore a 5.000 euro; l’invio degli atti di spesa è previsto solo quando gli stessi sono adottati senza un previo provvedimento.

Infine, la trasmissione deve avvenire alla competente sezione regionale di controllo della Corte dei Conti per l’esercizio del controllo sulla gestione, secondo le modalità e la tempistica specifiche di detto controllo. 

Dunque, ogni ente può, nell’ambito della propria autonomia gestionale, provvedere all’invio nei tempi stabiliti al proprio interno (ad esempio, ogni mese, ogni sei mesi, od anche una sola volta all’anno). 

5. I questionari relativi al conto consuntivo e al bilancio previsionale:   

l’individuazione dei saldi degli equilibri di bilancio  

La struttura dei questionari relativi al conto consuntivo al bilancio di previsione

sono composti di due parti fondamentali : 

· una prima, riservata a domande elementari con risposta di tipo binario (SI/NO), la cui funzione è quella di far visualizzare a chi effettua il controllo quelle che sono alcune informazioni fondamentali ai fini dei un corretto svolgimento dello stesso;

· una seconda parte, composta essenzialmente da tabelle e prospetti, i quali toccano i ricordati profili di sana gestione idonei a riflettersi sulla sostanza e veridicità dei risultati contabili, e che permettono di condurre una prima rete di approfondimenti e di cogliere, eventualmente, anche al di la delle segnalazioni dirette da parte dei revisori,l’opportunità di una istruttoria. 

Dall’analisi dei suddetti questionari emergono i saldi fondamentali degli equilibri di bilancio.

a) Equilibrio “di parte corrente”.

L’equilibrio di parte corrente fa riferimento alla capacità dell’Ente di finanziare le spese correnti con altrettanti entrate correnti. In particolare, si raffrontano le entrate correnti (tributarie, trasferimenti ed extratributarie) con la sommatoria delle spese correnti e delle quote di capitale delle rate di ammortamento dei mutui e degli altri prestiti obbligazionari in estinzione. In caso di saldo positivo (e dunque in presenza di avanzo di parte corrente), si destina il surplus agli investimenti, mentre in caso di saldo negativo (disavanzo di parte corrente) occorre indicare la copertura, che può avvenire con l’utilizzo di parte dei contributi per permessi a costruire o con entrate da plusvalenze da alienazioni di beni per il finanziamento del rimborso delle quote di capitale delle rate di ammortamento mutui come consentito dall’art. 1, comma 66 della legge 311/2004 per finanziare spese non permanenti connesse alle finalità di cui all’art. 187, comma 2 del Tuel.  

b) Equilibrio “in conto capitale”. Questo saldo fa riferimento all’equilibrio della parte in conto capitale, ossia alla capacità dell’ente di finanziare i propri investimenti (titolo II della spesa) con altrettante fonti di finanziamento, ossia le entrate del titolo IV (alienazioni di immobili, trasferimenti in conto capitale da Stato e altri enti pubblici, contributi per permessi a costruire) e le entrate del titolo V (mutui, boc). In caso di saldo positivo (avanzo di parte capitale) o saldo negativo (disavanzo di parte capitale), occorre indicare la copertura o l’utilizzo del surplus.

c) Il risultato della “gestione di competenza”, invece, mette a confronto  le entrate accertate e le spese impegnate nel corso dell’esercizio oggetto di rendicontazione.Ricordiamo che le entrate accertate sono quelle entrate per le quali l’Ente locale ha un diritto a riscuotere,ovvero entrate in relazione alle quali sono note la ragione del credito ed il soggetto debitrice. Invece le spese impegnate sono quelle per le quali l’Ente ha l’obbligo di pagare una determinata somma, anche se non sono ancora esattamente individuati l’importo da pagare e la persona del creditore. Si tratta, cioè, di impegni che derivano da leggi, contratti,sentenze passate in giudicato, ecc.

d)  il risultato di amministrazione  è la  sintesi finanziaria del conto del bilancio, è pari al fondo cassa iniziale, aumentato dei residui attivi e diminuito dei residui passivi determinati alla fine dell’esercizio. A differenza del risultato di gestione di cui alla lettera c),il risultato di amministrazione tiene conto anche del fondo cassa e dei residui (attivi e passivi) provenienti da esercizi precedenti. 

L’eventuale risultato positivo (avanzo) si scompone in: 

- fondi vincolati: avanzo destinato al finanziamento di determinate spese; 

- fondi per il finanziamento degli investimenti: vale lo stesso discorso dei fondi vincolati; 

- i fondi di ammortamento: nel caso di applicazione al bilancio di previsione cui si riferisce il conto del bilancio degli ammortamenti di cui all’art. 167 TUEL, questa parte non viene impegnata e dunque, in quanto economie di spesa, determina un effetto positivo sul risultato di amministrazione; 

- fondi non vincolati. 

L’art. 187 TUEL stabilisce l’ordine di utilizzo dell’eventuale avanzo di amministrazione: 

· reinvestimento delle quote accantonate per l’ammortamento finanziario; 

· finanziamento dei debiti fuori bilancio riconoscibili ai sensi dell’art. 194 TUEL; 

· provvedimenti per garantire gli equilibri di bilancio di cui all’art. 193 TUEL, nel caso in cui non possa provvedersi con mezzi ordinari di bilancio; 

· finanziamento di spese di investimento, 

· finanziamento di spese non ripetitive in qualsiasi momento dell’esercizio finanziario; 

· finanziamento di spese correnti in sede di assestamento generale (delibera di consiglio da adottarsi entro il 30 novembre). 

Inoltre, occorre indicare, in caso di disavanzo, se sono stati assunti i provvedimenti di riequilibrio previsti dall’art. 193 TUEL, per la salvaguardia degli equilibri di bilancio. L’avanzo presunto, eventualmente applicato al bilancio  deriva da: 

- variazioni positive nella gestione dei residui  

- da avanzo presunto della gestione di competenza 

- da avanzo di esercizi precedenti non utilizzato 

e) dal saldo relativo alla “situazione di cassa” possiamo rilevare le disponibilità di cassa al 31 dicembre degli ultimo tre esercizi attingendo queste informazioni direttamente dai conti correnti di tesoreria. Contestuale a questa analisi,è la verifica di eventuali attivazioni di anticipazioni di cassa, con l’indicazione di quelle  non estinte alle stesse date. 

Il saldo di tesoreria deve corrispondere alla voce BIV – “ Fondo di cassa del conto del patrimonio” - attivo, colonna “Consistenza finale”. Si rammenta che il fondo cassa di determina come segue: 

Saldo iniziale del conto del tesoriere 

+ riscossioni dell’esercizio (competenza + residui) 

- pagamenti dell’esercizio (competenza + residui) 

f) la ”verifica della capacità di indebitamento” è una macrocategoria che si articola in due saldi fondamentali : le “entrate derivanti da accensioni di prestiti” (Tit. V, ctg. 2-4) ed il “rispetto del limite di indebitamento ”
Il primo saldo,in pratica, fornisce l’evoluzione dell’indebitamento dell’Ente nel corso degli ultimi tre esercizi ponendo a confronto,algebricamente, debito residuo, nuovi prestiti, prestiti rimborsati ed estinzioni anticipate. 

Le entrate allocate nelle categorie 2, 3 e 4 del titolo V del bilancio di previsione riguardano rispettivamente: 

􀂾 finanziamenti a breve termine (categoria 2); 

􀂾 assunzione di mutui o prestiti (categoria 3); 

􀂾 emissione di prestiti obbligazionari (categoria 4). 

Si tratta di entrate destinate alla copertura del fabbisogno finanziario durevole dell’ente che afferisce al sostenimento di spese per investimenti, ossia: 

01) acquisizione di beni immobili; 

02) espropri e servitù onerose; 

03) acquisto di beni specifici per realizzazioni in economia, 

04) utilizzo di beni di terzi per realizzazioni in economia; 

05) acquisizione di beni mobili, macchine ed attrezzature tecnico-scientifiche; 

06) incarichi professionali esterni; 

07) trasferimenti di capitale; 

08) partecipazioni azionarie; 

09) conferimenti di capitale; 

10) concessioni di crediti e anticipazioni. 

Il prospetto, così articolato, evidenzia il trend dell’indebitamento dell’ente su un arco temporale che riguarda esercizi già chiusi e le proiezioni sul bilancio triennale.  

La voce “Residuo debito” al 31/12 corrispondere alla sommatoria delle seguenti voci del conto del patrimonio – passivo (colonna “consistenza finale”), relativo allo stesso esercizio : 

  Debiti, 

I) Debiti di funzionamento, 

1) per finanziamenti a breve termine; 

2) per mutui e prestiti; 

3) per prestiti obbligazionari. 

Inoltre dovrà risultare dai piani di ammortamento dei diversi prestiti. 

La voce “nuovi prestiti” si riferisce all’ammontare dei prestiti accertati in entrata e quelli che si prevedono di accertare nel triennio  successivo, come da piano di ammortamento. 

La voce “prestiti rimborsati” si riferisce alle quote capitale dei prestiti rimborsati negli anni e che quelli che si prevedono di rimborsare nel triennio successivo, come da piano di ammortamento. 

La voce “estinzioni anticipate” deve intendersi la cancellazione definitiva della posizione relativa al prestito dai ruoli dell’istituto creditore. Sono dunque esclusi da tale accezione le rinegoziazione di mutui con la Cassa Depositi e Prestiti, eventuali rimodulazioni di mutui, eventuali devoluzioni di mutui. 

Invece il saldo “rispetto del limite della capacità di indebitamento”  ci permette di verificare se l’ente ha rispettato il limite di indebitamento previsto dall’art. 204 TUEL 267/2000. Quindi esso espone la percentuale di incidenza degli interessi passivi al 31/12 dell’ultimo triennio ,rispetto alle entrate correnti risultanti dal rendiconto del  penultimo anno precedente quello in cui viene prevista l’assunzione di nuovi mutui.
