Addio al vecchio modello dei controlli

Il cambio deve favorire il consolidamento dei connotati essenziali delle autonomie

di Alfonso Rubinacci

La riforma della Pubblica amministrazione e della scuola, il federalismo e il rafforzamento dei livelli locali di governo, l’attuazione del principio di sussidiarietà possono realizzarsi solo con il pieno consenso dei cittadini, da coinvolgere attraverso opportuni ed adeguati processi di relazioni e di comunicazioni.

Questo articolo, come i precedenti, si pone l’obiettivo di favorire la conoscenza della varietà degli effetti complessivamente prodotti dalle modifiche al titolo V, parte seconda della Costituzione e orientare i lettori della rivista Tuttoscuola alla conoscenza e valutazione delle numerose problematiche, dei cambiamenti e dei processi avviati o da avviare per l’attuazione della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, pubblicata nella G.U. del 22 ottobre 2001, n.248.

L’attuale disamina si concentra sulle questioni e sugli effetti che l’abrogazione del primo comma dell’art. 124 e del art. 130 della Costituzione determina sul sistema dei controlli sugli atti delle regioni, delle province e dei comuni.

La riforma costituzionale pone, indubbiamente, una serie di questioni assai complesse e di non facile soluzione che richiedono un approfondimento per rispondere ad una diffusa domanda di chiarezza che proviene dai responsabili amministrativi degli enti locali, dai cittadini, dagli operatori scolastici..

Risulta arduo, nel momento in cui si tracciano queste osservazioni, percepire nella loro esatta dimensione ed adeguatamente i numerosi problemi interpretativi che sono di non facile composizione.

Il nuovo art.114 della Costituzione secondo il quale “la Repubblica è costituita dai comuni, dalle province, dalle città metropolitane, dalle regioni e dallo Stato” realizza una parificazione degli enti territoriali, negando la derivazione degli altri dallo Stato che conseguentemente perde la posizione di preminenza prima rivestita.Tutti equamente concorrono alla composizione della Repubblica. La Costituzione è la fonte unica delle potestà attribuite a ciascuna articolazione.

La forma di Stato delineata dalla riforma costituzionale è un sistema complesso di collettività territoriali autonome e costituzionalmente garantite che determina la necessità di un nuovo sistema di cooperazione istituzionale.

L’innovazione saliente che caratterizza il nuovo modello deriva dalla modifica del vecchio assetto organizzativo dei pubblici poteri, caratterizzato prima da una concezione gerarchica del rapporto fra Stato e sistema delle autonomie.

Il legislatore costituzionale, con la riforma in atto, non ha certamente inteso abrogare in toto la funzione del controllo, ma solo quella forma specifica correlata ad un modello organizzativo prevalentemente incentrato su verifiche cartolari e preventive, non idonee ad assicurare una visione chiara dell’attività di gestione.

La riforma della Costituzione tace su aspetti cruciali ed in particolare sul modello di controllo che deve presiedere alle relazioni verticali fra enti locali e regioni, limitandosi a richiamare esplicitamente solo le norme di abrogazione della disciplina dei controlli.

Nell’attuale contesto politico-normativo la funzione istituzionale del controllo pubblico esterno si affievolisce per effetto del consolidamento dei connotati essenziali dell’autonomia delle comunità locali

 La soppressione del vecchio sistema dei controlli non può essere letta come abolizione di ogni strumento di freno alla libera esplicazione delle competenze della autonomia locale, perché non possono sussistere aree di gestione pubblica sottratte al controllo che è coessenziale all’impiego di risorse della comunità.

La scelta operata dal legislatore costituzionale è stata quella di dilatare le prerogative autonomistiche e restringere il sistema dei controlli sulle stesse, in coerenza anche con l’orientamento legislativo già codificato di sottrarre gli statuti regionali all’obbligo del recepimento con una legge ordinaria del Parlamento nazionale.

Le principali argomentazioni a sostegno del potenziamento dell’amministrazione sul territorio si rinvengono:

· nella esigenza di assicurare una puntuale effettività all’art. 5 della Costituzione che richiama un valore fondamentale, insito nel più ampio concetto di forma repubblicana non soggetto a revisione costituzionale, laddove afferma “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e garantisce le autonomie locali………adegua i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento”;

· nella necessità di assicurare agli amministratori locali e regionali un pieno ed incondizionato svolgimento del programma politico-amministrativo “premiato” dall’elettorato, al quale è demandato un controllo politico.

Il quadro delle norme costituzionali modificate dall’art. 9 della legge 18 ottobre 2001, n. 3, è composto dall’:

Art. 115: 

· Il contenuto della norma è assorbito dal nuovo testo dell’art, 114 che ribalta la tradizionale struttura piramidale dello Stato, mettendo sullo stesso piano comuni, province, regioni, città metropolitane e stato.

Art.124:

· Sopprime la figura del commissario del Governo che partecipava al procedimento di controllo delle leggi regionali e presiedeva la commissione statale di controllo sugli atti amministrativi della regione.

Art. 125, primo comma:

· Abolisce i controlli di legittimità e di merito sugli atti amministrativi della regione.

Art,128:

· Assorbe il contenuto dell’art.114 che definisce “i comuni, le province, le città metropolitane e le regioni,…………..enti autonomi con propri statuti, poteri…….”

Art.130:

· Abolisce il controllo di legittimità sugli atti delle province, dei comuni e degli altri enti locali, nonché il controllo di merito che consisteva nella richiesta di riesame all’ente deliberante.

Se questa è la cornice legislativa di riferimento, l’attuazione della riforma non può che incedere nell’ottica di un processo di trasformazione effettivamente autonomistica che sia sempre meno “istituzionale” e sempre più sociale.

Le disposizioni costituzionali fanno venir meno i controlli, nonché gli organi deputati a questa funzione.

Nell’ipotesi di conferimento da parte dello Stato o delle regioni di funzioni proprie agli enti locali, ovvero di altre funzioni conferite “per assicurare l’esercizio unitario” in via di principio non dobbiamo escludere la possibilità di istituire strumenti di controllo, limitatamente a tali specifiche funzioni.

Il superamento del controllo preventivo suggerisce di ricercare e proporre possibili itinerari per una ricomposizione dei poteri di controllo che superi il vizio di riproporre versioni aggiornate di un ordinamento” a piramide”, basato su una logica di gerarchia e di tutela.

Si tratta di un aspetto fondamentale che coinvolge i rapporti tra i diversi livelli di governo, reciprocamente autonomi nell’ambito delle rispettive competenze.

Il nuovo assetto organizzativo dei livelli istituzionali indicati nell’art. 114, offre un’occasione di valorizzazione degli strumenti e delle procedure di controllo interno, dei controlli di gestione e della gestione contabile.Nel nuovo sistema policentrico lo scambio d’informazioni tra i diversi livelli istituzionali consente ad ogni potere pubblico di rendere conto della propria attività istituzionale e di “rappresentare”i diritti, gli interessi e le aspettative dei cittadini al miglioramento delle istituzioni.

Spetta all’amministrazione statale, regionale e locale attivare in sede statutaria e regolamentare un sistema di controlli interni. A tal fine potrebbe essere utilizzata come guida dalle regioni e dagli enti locali, pur nella flessibilità delle soluzioni organizzative , per la costruzione di un sistema di controlli interni di risultato, la riforma definita con il d.lgs. n. 286 del 1999, che rappresenta un modello avanzato sotto il profilo concettuale ed organizzativo.

La distinzione fra controlli interni e controlli esterni è data dai diversi circuiti istituzionali nei quali sono inseriti e dall’oggetto del controllo.

I controlli interni si inseriscono in un circuito istituzionale che abbraccia l’organo di governo e la burocrazia, sono caratterizzati da un legame stretto fra organo di controllo e responsabile di gestione, hanno ad oggetto il controllo strategico, il controllo di gestione , la regolarità contabile e la regolarità amministrativa.

I controlli esterni fanno riferimento al circuito istituzionale Assemblee elettive e organi di governo, hanno ad oggetto la misurazione e valutazione delle politiche pubbliche all’interesse generale, il controllo dei risultati complessivi, della finanza pubblica, il controllo delle politiche pubbliche.
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Dal quadro emerge che il miglioramento della qualità dei servizi, la sintesi tra i valori giuridici dell’autonomia e della responsabilità può derivare solo da un azione sinergica e coordinata che accanto ai controlli interni preveda anche i residuali controlli esterni:

· potestà riconosciuta agli elettori di promuovere in un qualsiasi giudizio azioni e ricorsi spettanti al comune,

· controllo di legittimità costituzionale esercitato dalla Corte Costituzionale nel quadro dei ricorsi in via principale attivati dal Governo,

· controllo referendario del corpo elettorale sui nuovi statuti regionali,

· controllo successivo non sanzionatorio della Corte dei Conti sulla gestione delle amministrazioni regionali,

· …………………………………..,

Senza vantare la pretesa di offrire soluzioni, l’indicazione fornita vuole tenere conto di alcune linee di tendenze che si stanno sviluppando nel sistema paese. La rete delle autonomie che si va ampliando con l’inglobazione delle camere di commercio, delle università, delle istituzioni scolastiche, ecc, impone che siano sviluppate esperienze cooperative di controllo e valutazione con le amministrazioni territoriali.

Particolarmente significativa, anche alla luce del diverso e necessariamente minore grado di connessione con le norme costituzionali, appare la soluzione offerta dal nuovo Regolamento di contabilità (D.M.n. 44/2001) in materia di controlli sulla gestione dei dirigenti scolastici della scuola. Nell’assetto complessivo del sistema il regime dei controlli,tenuto ovviamente conto della peculiarità dei contenuti dell’autonomia scolastica,è delineato sulla base di una corretta visione del raccordo tra autonomia, compartecipazione e controllo.

Già sotto la vigenza del vecchio regolamento del 1975, si era cominciato a parlare di attività di controllo dei revisori dei conti che, in aggiunta al controllo di regolarità e legittimità giuridico-formale, indagasse intorno alla “proficuità” dell’azione della scuola.

Tale avance, di natura esclusivamente concettuale, ha poi trovato una completa formalizzazione nella recente normativa di riferimento che, con riguardo soprattutto alla modellistica finanziaria, risulta costruita intorno agli stessi concetti di controllo di risultati e controllo valutativo. 

