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controlli: quale attuazione? – 3. Controlli e finanza dopo il nuovo titolo V della Costituzione. – 4. 
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1. Il controllo amministrativo come uno dei maggiori problemi italiani  

 

“Quello dei controlli amministrativi è uno dei maggiori problemi italiani”. Così 

scriveva Sabino Cassese nel 1992, sottolineando come le disfunzioni dipendessero da 

una varietà di cause. In primo luogo, dai corpi che controllano, siano essi professionali, 

siano essi non professionali. In secondo luogo, dall’area controllata, che è molto 

irregolare, prestandosi persino ad eccezioni singolari (mentre i controlli dovrebbero 

essere sempre per categorie). In terzo luogo, dal tipo di controllo, per il permanere in 

posizione dominante del controllo generale di legittimità, atto per atto, con procedure 

semiprocedimentalizzate1.  

Da allora molti passi in avanti sono stati compiuti, ma restano aperte numerose 

questioni. Il contributo si articola in due parti. La prima passa in rassegna le più 

importanti trasformazioni che il sistema dei controlli amministrativi ha vissuto nel 

corso degli anni novanta del secolo scorso. Si cercherà di sottolineare al riguardo la 

stretta connessione tra la riforma dei controlli e quella più generale delle pubbliche 

amministrazioni. La caratteristica di accessività dei controlli, infatti, ha comportato che 

questi siano stati, in vario modo e misura, interessati dall’intera legislazione di riforma 

amministrativa e dalla giurisprudenza costituzionale che si sono susseguite nel 

decennio scorso. Nel contempo, si cercherà di fornire elementi di riscontro 

sull’attuazione concreta del processo di riforma del sistema dei controlli. 

La seconda è dedicata all’assetto attuale e alle tendenze più recenti che è possibile 

registrare in materia di controlli nel nostro Paese. Il lavoro s’incentra sull’analisi delle 

due direzioni principali cui sembrano evolvere i controlli pubblici: l’emancipazione dal 

                                                 
1 I controlli nella Pubblica Amministrazione, a cura di S. Cassese, Bologna, Il Mulino, 1993, p. 19. 
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centro dei poteri regionali e locali e l’affermazione della cultura del risultato. Si 

esamineranno, da un lato, muovendo dalla riforma del titolo V della Costituzione e 

dalla sua attuazione, le problematiche attinenti al rapporto tra controlli e autonomie nel 

nuovo assetto istituzionale. Dall’altro, si cercheranno di approfondire le nuove forme di 

controllo che si stanno sviluppando in relazione alle mutate esigenze dei cittadini e 

della società2. 

 

2. Le riforme dei controlli: quale attuazione?  

 

Nel 1992, Cassese individuava le principali cause delle disfunzioni dei controlli3. 

Dalla diagnosi sulla inefficacia e la crisi del sistema si passava a prescrivere la terapia, 

propugnando tre linee di cambiamento necessario – riguardanti rispettivamente 

l’ambito oggettivo, i soggetti e la funzione del controllo - per configurare un nuovo 

assetto costituzionale del sistema. Veniva proposto, infine, un breve decalogo: a) ogni 

amministrazione deve avere un proprio sistema di monitoraggio e controllo; b) le 

ragionerie centrali vanno restituite ai ministeri, perché operino sia come centri di 

calcolo dei costi, sia come ispettorati interni; c) nessun atto amministrativo deve essere 

impedito dal divenire operativo, per effetto del controllo; d) il controllo deve far 

riferimento ai risultati, oltre che alla legittimità dell’attività sottoposta al controllo; e) 

va soppressa la “tutela” sugli enti “minori”; f) la Corte dei conti deve diventare un 

organo generale di controllo di tutta l’attività amministrativa del settore pubblico.  

                                                 
2 Sul tema dei controlli in generali, si segnalano: D’Auria, I controlli, in Trattato di diritto 
amministrativo. Diritto amministrativo generale, a cura di S. Cassese, t. II, Milano, 2003, pp. 1343-1545 
e alla bibliografia ivi citata; M. De Benedetto, Controlli, in Enciclopedia Treccani, 2006; U. Allegretti, (a 
cura di), I controlli amministrativi, Bologna, 1995; Banca d’Italia, Atti del convegno «I controlli delle 
gestioni pubbliche», 1999, Roma; G. Berti, - N. Marzona, Controlli amministrativi, in Enc. dir., Ag-
giornamento, III, Milano, 1999, 457; S. Cassese (a cura di), I controlli nella pubblica amministrazione, 
Bologna, 1993; A. Corsetti, Controlli amministrativi, in Dig. pubbl., IV, Torino, 1989, 67; G. D’Auria, I 
controlli, in S. Cassese (a cura di), Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, 2004, 335; U. Forti, I 
controlli dell'amministrazione comunale, in V.E. Orlando (a cura di), Primo Trattato completo di diritto 
amministrativo italiano, II, 2, Milano, 1915, 608; F. Garri, I controlli nell'ordinamento italiano, Milano, 
1998; M.S.Giannini, Controllo: nozione e problemi, ìn Riv. trim. dir pub., 1974, 1263. G..  
3 Cassese evidenziava quattro cause principali: la prima riguardava le disfunzioni dei controlli politici e di 
quelli giudiziari; la seconda era costituita dalla ineguale distribuzione dei controlli amministrativi, dal 
momento che in alcune aree dell’amministrazione vi erano troppi controlli, mentre in altre nessun 
controllo. La terza stava nell’erroneo assetto dei controlli con riguardo all’oggetto (singolo atto), al fine 
(verifica di legittimità) e all’effetto (impedire la decisione). La quarta era costituita dalla distanza tra 
controllori e controllati. A queste poi si aggiungevano le disfunzioni più specifiche relative ai controlli 
svolti da corpi professionali.  
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Le riforme che si sono succedute con maggiore o minore successo, a partire dagli 

anni novanta del secolo scorso fino ad oggi, passando per l’attuazione del nuovo titolo 

V della Costituzione, sono tutte state incentrate sulla realizzazione di questi sei punti. 

Un anno dopo, nella veste di Ministro della funzione pubblica nel governo 

Ciampi4, Cassese avvia quella riforma del sistema dei controlli, che prende il suo nome 

e che sfocia nella l. 14 gennaio 1994, n. 205. La legge rimane famosa per aver 

rovesciato il sistema, consentendo così all’ordinamento italiano di allinearsi a quello 

dei paesi più avanzati. Il controllo preventivo di legittimità viene limitato notevolmente, 

in quanto reso applicabile solo ad alcuni atti espressamente individuati e di particolare 

rilievo delle amministrazioni dello Stato, mentre quello successivo viene esteso a tutte 

le amministrazioni, comprese quelle regionali e locali, nel segno di una forte 

collaborazione fra il controllante ed il controllato. Viene assegnata inoltre alla Corte dei 

conti un’ampia funzione di controllo successivo (esterno e neutrale) sulla gestione del 

bilancio e del patrimonio di tutte le amministrazioni, nonché sul funzionamento dei 

controlli interni (cd. “controllore dei controllori”), seppure con modalità differenti a 

seconda dei soggetti destinatari del controllo (enti sovvenzionati, regioni, enti locali). 

La riforma avviata con la legge viene un anno dopo confermata dalla Corte 

costituzionale, con la sentenza 27 gennaio 1995, n. 29, che diventa un tutt’uno con la 

legge nel senso di costituire una sorta di decalogo delle caratteristiche del controllo 

successivo, di tipo collaborativo, esercitato dalla Corte dei conti6.  

Ma oltre alla l. n. 20/1994, che ne rappresenta il fulcro, tutta la legislazione degli 

anni novanta del secolo scorso è permeata dai controlli7, assistendosi così ad un moto 

                                                 
4 Cfr. “Indirizzi per la modernizzazione delle amministrazioni pubbliche”, seguito da “Il rapporto sulle 
condizioni delle pubbliche amministrazioni”, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 1993.  
5 L. n. 20/1994, “Disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti”.  
6 La sentenza riconosce alla Corte dei conti il ruolo di organo di controllo “di garanzia” dell’intera 
comunità statale e non del solo governo, confermando così la bontà della scelta legislativa di rimettere 
alla Corte dei conti il controllo sulla gestione anche delle amministrazioni regionali e locali; distingue 
nettamente il controllo di legittimità sugli atti, di tipo preventivo, appartenente ad un regime di rapporti 
oppositivi e conflittuali fra organo di controllo e amministrazioni, dal controllo esterno sui risultati della 
gestione, di tipo successivo, che si iscrive invece in un “rapporto fortemente collaborativo” con le 
amministrazioni; consacra la rilettura delle norme costituzionali sui controlli, riconoscendo che i controlli 
successivi sulla gestione trovano autonomi ancoraggi costituzionali negli artt. 97, 28, 81 e 119 della 
Costituzione, a fronte dei tradizionali artt. 125 e 130; sottolinea infine l’esito esclusivo di tale controllo 
rappresentato dal referto da indirizzare agli organi rappresentativi degli enti interessati, allo scopo di 
stimolare innanzitutto “processi di autocorrezione” per migliorare la performance dell’amministrare.  
7 A partire dalla l. 8 giugno 1990, n. 142 sull’ordinamento degli enti locali e al d.lgs. 13 febbraio 1993, n. 
40 in materia di controlli sulle regioni e gli enti locali; alle leggi di riforma del pubblico impiego (d.lgs. 3 
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accelerato di trasformazioni nella materia dei controlli intrecciate indissolubilmente con 

le modificazioni che nello stesso periodo di tempo interessano l’organizzazione e 

l’attività amministrativa, tutte incentrate sull’abbandono del modello burocratico per 

assumere quello manageriale (ispirato alla filosofia del new public system), che meglio 

può realizzare il principio costituzionale del buon andamento e dell’imparzialità 

dell’azione amministrativa.  

Si sottolineano, in particolare, tre modalità di interazione tra i controlli e le altre 

componenti del sistema organizzativo e gestionale delle amministrazioni. Primo: 

l’aumento e la differenziazione delle funzioni e, in particolare, l’estensione dell’area 

occupata dai servizi pubblici. Questo fa sì che la valutazione di legittimità dell’azione 

amministrativa ceda sempre più il passo a controlli e valutazioni differenti, di 

efficienza, efficacia ed economicità dei servizi resi ai cittadini, innestando processi di 

correzione e di miglioramento8.  

Secondo: la responsabilità dirigenziale in relazione all’affermazione del principio 

di distinzione tra politica e amministrazione e la riforma del bilancio. Con lo sviluppo 

prima negli enti locali e poi nelle altre amministrazioni di questo principio, ai dirigenti 

sono attribuite precise responsabilità per il conseguimento di risultati e obiettivi. La 

nuova struttura del bilancio (l. n. 94/1997) produce a sua volta una diversa distribuzione 

delle responsabilità, poiché ogni dirigente diventa centro di imputazione della 

responsabilità per il perseguimento degli obiettivi corrispondenti ad una o più unità 

previsionali. Di qui l’esigenza di controllare non tanto i singoli atti di gestione, quanto i 

prodotti della loro attività in modo da rendere conto della gestione e dei risultati.  

Terzo: il potenziamento degli spazi di autonomia delle regioni e degli enti locali, 

che sfocerà poi all’inizio del nuovo secolo nella riforma del titolo V della Costituzione 

e più in generale, lo sviluppo delle autonomie organizzative e funzionali e la 

moltiplicazione dei centri di riferimento di interessi pubblici. A questo si deve 

aggiungere tutta la problematica relativa ai vincoli europei e alle esigenze di 

coordinamento della finanza pubblica (v. infra).  

I riflessi sui controlli sono immediati, come sintetizza Gaetano D’Auria: “gli atti 

amministrativi che riflettono le scelte di autonomia non tollerano – se non 

                                                                                                                                               
febbraio 1993, n. 29 e successive modifiche) e del bilancio (l. 3 aprile 1997, n. 94), fino alla l. 15 maggio 
1997, n. 127 e al d.lgs. 30 luglio 1999, n. 286 sul controllo interno.  
8 Cfr. G. della Cananea, Indirizzo e controllo della finanza pubblica, Bologna, Il Mulino, 1996, p. 281. 
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eccezionalmente -  controlli preventivi ad opera di autorità amministrative estranee 

all’ordine cui gli enti appartengono; non debbono interferire con l’esercizio della 

discrezionalità; non debbono impedire né intralciare l’azione amministrativa; debbono 

servire non tanto a reprimere, quanto a consigliare gli amministratori, segnalando loro 

le disfunzioni cui porre rimedio; infine, i controlli esterni debbono essere esercitati da 

organi che non dipendono né dal governo centrale, né dai governi regionali o locali..”9.  

Questi dunque gli esiti principali della riforma del sistema dei controlli: la 

riduzione del 90% dei controlli preventivi di legittimità; l’affermarsi dei controlli 

interni nelle loro diverse articolazioni e lo sviluppo più generale dei controlli successivi 

sulla gestione o sui risultati delle gestioni pubbliche; la trasformazione del ruolo e delle 

funzioni degli organi di controllo e in specie, l’affermazione del ruolo centrale alla 

Corte dei conti quale organo di controllo “di garanzia” esteso a tutte le amministrazioni, 

comprese quelle regionali e locali; lo sviluppo dei controlli di risultato; l’affermazione 

del principio della valutazione e della responsabilità.  

Questo sul piano normativo. Come per altri “tasselli” del processo di riforma 

delle pubbliche amministrazioni avviato negli anni novanta del secolo scorso, si 

riscontra, anche in questo caso, una considerevole distanza tra la previsione normativa, 

pur molto avanzata, e la sua concreta attuazione.  

Il problema, a tutt’oggi aperto, è se e in che modo gli obiettivi fondamentali della 

riforma dei controlli abbiano rappresentato elementi di reale innovazione nella vita 

quotidiana delle amministrazioni, e cioè: far luogo a controlli sui risultati delle 

pubbliche gestioni e, su questa base, valutare la responsabilità degli amministratori; 

introdurre correttivi nell’impostazione degli interventi e nella gestione; accrescere 

l’economicità, l’efficacia e l’efficienza dell’azione amministrativa; migliorare più in 

generale la performance delle amministrazioni nei confronti dei cittadini. E’ difficile 

dare una risposta definitiva e generale a questo problema. Si possono, tuttavia, fornire 

alcuni elementi di valutazione anche se parziali. 

                                                 
9 G. D’Auria, Principi di giurisprudenza costituzionale in materia di controlli, Relazione al 52° 
Convegno di Studi amministrativi, I controlli sulle autonomie nel nuovo quadro istituzionale, Ravenna, 
21-23 settembre 2006.  
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Con riguardo ai controlli interni10, il d.lgs. n. 286/199911 determina la 

scomposizione della nozione di “controllo interno” in quattro distinte funzionalità, la 

prima delle quali attribuita alla responsabilità degli organi di indirizzo politico – il 

controllo strategico – e le rimanenti tre a quella dei responsabili dell’amministrazione: 

il controllo di regolarità amministrativa e contabile; il controllo di gestione; la 

valutazione dei dirigenti. Come unico presidio del processo di introduzione dei nuovi 

meccanismi di programmazione e controllo, il decreto creava il Comitato tecnico 

scientifico per la valutazione ed il controllo strategico nelle amministrazioni dello Stato 

(Cts) che, nelle intenzioni doveva costituire il principale interlocutore dei Servizi di 

controllo interno (Secin) dei ministeri nello svolgimento dei loro compiti. I risultati 

conseguiti sono stati di gran lunga inferiori alle aspettative, come affermano le stesse 

relazioni del Comitato12, oltre che naturalmente le Relazioni della Corte dei conti sul 

rendiconto generale dello Stato degli ultimi esercizi13.  

Così, per quanto riguarda il controllo di regolarità contabile-amministrativa, il 

riferimento del d.lgs. n. 286/1999 ai principi generali della revisione aziendale (che 

richiamano il controllo di auditing) si è rivelato sino ad oggi insufficiente ad orientare 

le amministrazioni nell’attuazione della disciplina in questione. Con la conseguenza che 

nei ministeri l’internal auditing non viene svolto o svolto in dimensioni eccessivamente 

limitate, sia per le forti resistenze nel modificare i comportamenti del personale delle 

                                                 
10 Cfr. R. Perez, Il funzionamento dei controlli interni nella pubblica amministrazione, in La 
modernizzazione dello Stato, a cura di L. Fiorentino e M. Pacini, Milano, FrancoAngeli, 2002, p. 69. 
11 D.lgs. 30 luglio 1999, n. 286, “Riordino e potenziamento dei meccanismi e strumenti di monitoraggio e 
valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati dell’attività svolta dalle amministrazioni pubbliche, a 
norma dell’art. 11, l. 15 marzo 1997, n. 59”. 
12 Cfr. Presidenza del Consiglio dei ministri - Comitato tecnico scientifico per il coordinamento in materia 
di valutazione e controllo strategico nelle amministrazioni dello Stato, Processi di programmazione 
strategica e controlli interni nei ministeri. Stato e Prospettive. Secondo, Terzo, Quarto Rapporto, marzo 
2006. In particolare, dal quarto Rapporto si evince che: il controllo di gestione appare a regime solo in 3 
casi e in sperimentazione in altri 4 su 14 ministeri; il sistema di valutazione dei dirigenti appare 
funzionante in solo 4 ministeri; non emergono informazioni specifiche sui sistemi di audit interno, mentre 
sul controllo strategico gli aspetti positivi fanno sostanzialmente riferimento alla correttezza formale del 
processo, mentre le criticità attengono ai contenuti sostanziali dell’attività (la valenza strategica del 
processo, la capacità di individuare e misurare gli impatti, etc.). Per un’analisi approfondita si rinvia a B. 
Dente e N. Piraino, La parabola dei controlli interni nelle amministrazioni dello Stato, in corso di 
pubblicazione negli atti del Convegno Il sistema amministrativo a dieci anni dalla “Riforma Bassanini”, 
svoltosi all’Università degli Studi di Roma Tre, 30 e 31 gennaio 2008.  
13 Relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per gli esercizi 2003 - 2007. Si 
vedano altresì le Relazioni della Sezione delle autonomie sugli andamenti generali della finanza regionale 
e territoriale negli esercizi 2003 - 2007. 
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amministrazioni, sia per la carenza di personale professionale in grado di svolgere il 

controllo interno di regolarità contabile (internal auditors) 14.  

Diversamente, il controllo di gestione sembra avere avuto uno sviluppo maggiore 

rispetto alle altre forme di controllo, prevedendo la normativa specifici obblighi a 

carico delle amministrazioni e determinando così la diffusione di tecniche e strumenti 

di misurazione, monitoraggio e valutazione con effetti sull’organizzazione e il 

funzionamento: l’adozione di specifici sistemi informativo-statistici, la costruzione di 

indicatori di efficienza, efficacia ed economicità, l’elevazione degli standards 

qualitativi dei servizi al pubblico, il coinvolgimento degli utenti nella valutazione 

dell’attività amministrativa e dei servizi pubblici, lo svolgimento di valutazioni 

comparative di costi, rendimenti e risultati15. 

Quanto al controllo strategico, la stretta connessione con le politiche pubbliche ne 

ha sancito le potenzialità ma anche i forti limiti. Il modello ha trovato infatti scarsa 

attuazione per la resistenza delle amministrazioni nel determinare con chiarezza e 

precisione, all’interno delle direttive annuali e degli altri atti di indirizzo politico, gli 

obiettivi da raggiungere. Con la conseguente incertezza e vaghezza degli altri due 

elementi sui quali si fonda tale controllo: la scelta dei mezzi per raggiungere quegli 

obiettivi e la valutazione del modo in cui i fini, utilizzando quei mezzi, siano stati 

raggiunti. Sul funzionamento poi ha pesato lo scarso radicamento della funzione di 

programmazione e controllo nelle amministrazioni e in particolare la collocazione dei 

servizi di controllo interno tra gli uffici di diretta collaborazione del ministro.  

Infine, la valutazione dei dirigenti, in quanto strettamente collegata a sua volta ai 

risultati del controllo strategico e di gestione, ne ha subito i riflessi. Le norme fanno 

riferimento ad un’attività da svolgersi annualmente nei confronti dei dirigenti 

destinatari della direttiva annuale che in pratica a tutt’oggi esiste in misura 

limitatissima. Oltre alla lacunosità delle direttive, che ha inciso, come si è detto, anche 

sul controllo di gestione, si deve sottolineare che gli stessi indicatori – sulla base dei 

quali valutare le specifiche prestazioni dei dirigenti, da determinarsi da parte di 

ciascuna amministrazione – sono stati in gran parte carenti, con la conseguente 

difficoltà di potere configurare l’esistenza di un effettivo e diffuso processo di 

                                                 
14 Così, R. Perez, Il funzionamento dei controlli interni nella pubblica amministrazione, op. cit.  
15 Cfr. Dipartimento della funzione pubblica, Manuale operativo per il controllo di gestione, Catanzaro, 
Rubbettino, 2001. 
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valutazione dei risultati realmente conseguiti dai dirigenti. Il che a sua volta rende 

complessivamente poco efficace il sistema delle responsabilità. 

I controlli interni, peraltro, non solo hanno visto una limitata applicazione, ma 

anche un cambiamento della loro missione. In sintesi, l’evoluzione dei controlli interni 

vede gradualmente allentarsi il forte legame con la riforma dell’amministrazione che 

era alla base dell’innovazione (il controllo strategico e la valutazione dei dirigenti 

apicali come strumento per assicurare un presidio alla “politica amministrativa” dei 

singoli ministeri), cosicché l’attenzione si sposta progressivamente verso altre 

dimensioni quali la capacità di razionalizzazione della spesa16, il miglioramento 

dell’efficienza economica delle amministrazioni pubbliche, l’aumento della trasparenza 

e della accountability dell’amministrazione nel suo complesso17. 

 

3. Controlli e finanza dopo il nuovo titolo V della Costituzione  

 

Nel passaggio dal vecchio al nuovo secolo due fenomeni assumono una rilevanza 

centrale influendo notevolmente sul sistema dei controlli: lo spostamento “verso l’alto” 

(Unione europea) e “verso il basso” (autonomie territoriali) delle funzioni di governo 

statale. Si può dire che tale sistema rappresenti una “cerniera” tra i due fenomeni, 

poiché i nuovi stringenti vincoli alla finanza pubblica posti dall’ordinamento europeo si 

intrecciano con una serie di principi costituzionali che assicurano l’autonomia (di spesa 

e in certi limiti di entrata) degli enti del governo territoriale, determinando un nuovo 

assetto dei controlli. Le novità di maggior rilievo hanno riguardato nell’ultimo 

quindicennio, proprio i controlli sulle autonomie, in relazione ai vincoli europei e alle 

modifiche dell’assetto istituzionale.  

Ma il dato interessante è che – come per la riforma generale dei controlli 

realizzata nel 1994 – anche per la prima attuazione della riforma costituzionale del 

2001, la Corte costituzionale è intervenuta con una decisione storica (n. 267 del 6 luglio 

2006). Essa ha così contribuito in entrambe le occasioni ad assecondare le scelte più 
                                                 
16 Esemplare al riguardo è la previsione nella l. 24 dicembre 2007, n. 244 (legge finanziaria per il 2008), 
art. 1, commi 67-74, di un coinvolgimento diretto del circuito Cts – Secin nei processi di 
razionalizzazione della spesa pubblica e cioè nella spending review promossa dal Ministero 
dell’economia e delle finanze con il supporto della commissione tecnica per la finanza pubblica. 
17 Cfr. B. Dente, op. cit., il quale sottolinea che “il dibattito più recente sembra riportare la questione al 
punto di partenza, di fatto affermando la necessità di ritornare a forme di controllo esterno come unico 
strumento per migliorare efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa”. 
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rilevanti del legislatore, sostenendo l’aggiornamento dello statuto dei controlli e anzi 

valorizzandone le connessioni con altre tematiche: l’equilibrio finanziario, l’autonomia 

territoriale, il ruolo della Corte dei conti quale garante di un controllo unitario sulla 

gestione di tutte le amministrazioni pubbliche, comprese le autonomie locali18.  

La riforma del titolo V della Costituzione ha direttamente abrogato gli artt. 125 e 

130, smantellando i controlli preventivi nell’ambito delle autonomie ad eccezione dei 

controlli dell’art. 100, comma 2, relativi al controllo preventivo della Corte dei conti 

sugli atti del governo (nei limiti già indicati) e al controllo successivo della stessa Corte 

sulla gestione del bilancio dello Stato e sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo 

Stato contribuisce in via ordinaria.  

Vi sono però nel nuovo titolo V numerose disposizioni che indirettamente si 

riferiscono ai controlli19 e soprattutto ad opera della legge di attuazione 5 giugno 2003, 

n. 13120 si conferma e si rafforza il duplice compito della Corte dei conti: nei confronti 

delle regioni e degli enti locali, la verifica, ai fini del coordinamento della finanza 

pubblica, del rispetto degli equilibri di finanza pubblica in relazione al patto di stabilità 

interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea, e il 

perseguimento degli obiettivi posti dalle legge statali o regionali di principio e di 

programma; nei confronti degli enti locali, la sana gestione finanziaria degli enti 

medesimi e il funzionamento dei controlli interni.  

La funzione di coordinamento generale della finanza pubblica e la connessa 

funzione di controllo sulle gestioni finanziarie di tutti gli apparati pubblici – già di per 

sé ineludibile e necessaria per assicurare il funzionamento complessivo del sistema – 

diviene ancora più stringente ed acquista ben altra forza vincolante, a seguito 

dell’ingresso nel nostro ordinamento con il trattato di Maastricht, dei vincoli europei in 

materia di finanza pubblica. Da un lato, infatti, il principio della sana gestione 

finanziaria investe fortemente tutto il sistema pubblico e questo rafforza l’esigenza del 

controllo (e del coordinamento); dall’altro, il rispetto del vincolo europeo (e quindi 

                                                 
18 Così G. D’Auria, Principi di giurisprudenza costituzionale in materia di controlli, op. cit.  
19 Sul punto si rinvia a G. D’Auria, I controlli, op. cit., p. 1404 ss. 
20 L. 5 giugno 2003, n. 131, “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla 
legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”. 
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delle prescrizioni di carattere finanziario) impegna lo Stato sul piano delle 

responsabilità nei confronti dell’Unione europea e degli altri Stati membri21.  

Di qui, quell’insieme di istituti che vanno sotto il nome di “patto di stabilità 

interno”, avviati con la legge 23 dicembre 1999, n. 488 (legge finanziaria 2000) e 

successivamente integrati ogni anno con le leggi finanziarie, mediante le quali sono 

determinati i tetti di spesa che le diverse categorie di enti possono raggiungere, imposti 

agli enti una serie di obblighi informativi particolarmente pregnanti verso lo Stato, 

imputati ad organi statali poteri puntuali di intervento. Questa articolata ed intricata 

normativa è stata nel suo complesso ritenuta dalla Corte conforme alla Costituzione 

sulla base del principio costituzionale del coordinamento della finanza pubblica. 

Quattro sono i principi fondamentali affermati dalla Corte22. Il primo è quello che 

si può definire della “circolazione organizzata” delle informazioni per la quale le 

gestioni pubbliche devono essere trasparenti e l’informazione sui loro andamenti 

disponibile. Di qui, la legittimità costituzionale degli obblighi di informazione che 

gravano sulle autonomie23. Il secondo e il terzo principio emergono soprattutto dalla 

sentenza n. 267 del 2006. Spetta alle autonomie articolare un sistema efficace di 

controlli interni, in modo da monitorare e migliorare costantemente la propria 

performance. Essi sono dunque parte integrante dell’amministrare e la loro disciplina 

rientra nella potestà organizzatoria di ciascun soggetto autonomo interessato. Si 

conferma la linea della valorizzazione dei controlli interni intrapresa dalla sent. n. 

29/9524. Sul piano dei controlli esterni, definiti “di sistema”, è invece pienamente 

legittima la scelta del legislatore di attribuire alla Corte dei conti il compito di verificare 

gli andamenti della finanza regionale e locale, ai fini del coordinamento della finanza 

pubblica. L’ultimo principio risulta da una serie di norme contenute nelle leggi 

finanziarie degli ultimi anni, quasi tutte ritenute legittime dalla Corte costituzionale e 

finalizzate a realizzare obiettivi immediati di contenimento della spesa 25. 

                                                 
21 Cfr. V. Cerulli Irelli, I vincoli europei e le esigenze di coordinamento della finanza pubblica, in I 
controlli sulle autonomie nel nuovo quadro istituzionale, Varenna, 21-23 settembre 2006. Sul tema più 
generale della finanza pubblica, si rinvia a G. della Cananea, Finanza e amministrazione pubblica, 
Bologna, Il Mulino, 2006. 
22 Cfr. G. D’Auria, Principi di giurisprudenza costituzionale in materia di controlli, op. cit 
23 Sentenze 30 dicembre 2003, n. 376 e 27 gennaio 2005, n. 35. 
24 Seguita poi da altre pronunce (sentenze 13 gennaio 2004, n. 4 e 26 gennaio 2004, n. 36). 
25 Cfr. sentenze 376/2003, 4/2004, 36/2004. Si tratta, fra le altre, delle norme che hanno regolato il potere 
del Ministro dell’economia di fissare le condizioni e i limiti dell’accesso delle regioni e degli enti locali al 
mercato dei capitali (376/03); imposto a regioni ed enti locali limiti alla crescita della spesa corrente, con 
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Da questa giurisprudenza emerge, tuttavia, la mancanza di una legge organica di 

coordinamento della finanza pubblica - prevista da ben due norme costituzionali (art. 

117, co. 3 e 119, co. 2) - che detti linee guida e stabilisca regole certe ed efficaci di 

coordinamento e di controllo per tutte le componenti della Repubblica. In assenza, la 

Corte tende a giustificare la legittimità di norme statali che si configurano come 

eccezionali e straordinarie a fronte della situazione di emergenza nella quale versano i 

conti pubblici. Con il rischio però di dare adito o quantomeno di non frenare il 

legislatore nella tendenza a imporre nelle leggi finanziarie sotto l’ombrello delle 

esigenze di coordinamento della finanza pubblica, forme puntuali di controllo anche su 

atti amministrativi a carico delle regioni e degli enti locali, facendo così rientrare dalla 

finestra quello che faticosamente era uscito dalla porta.  

La l. n. 131/2003 di attuazione della riforma costituzionale adotta alcune scelte 

rilevanti in materia di controlli. Essa infatti canonizza apparentemente la distinzione, 

già declinata dalla riforma del 1994-1999, tra le due tipologie di controllo – di 

regolarità e gestionale – assegnando la prima alla Corte dei conti nel suo complesso ed 

intestando invece direttamente ed esclusivamente alle Sezioni regionali della Corte dei 

conti la seconda26.  

L’orientamento prevalente in dottrina27 - che trova peraltro un’importante 

conferma nella giurisprudenza costituzionale sopra descritta - sostiene che la l. n. 

131/2003 abbia confermato la distinzione emersa tra controlli di regolarità e controlli 

gestionali, ma abbia ribadito al tempo stesso l’impostazione di fondo della riforma del 

1994, secondo la quale il controllo successivo sulla gestione e sul patrimonio delle 
                                                                                                                                               
l’obbligo di adottare determinati parametri di prezzo-qualità per gli acquisti di beni e servizi e di 
effettuare controlli interni sulle relative spese (36/04); previsto misure di controllo sull’evoluzione della 
spesa derivante dalla contrattazione collettiva per il personale regionale e fissato limiti alle assunzioni di 
personale negli enti locali che non abbiano rispettato le disposizioni del patto di stabilità, con obbligo agli 
organi di controllo di accertare l’obiettivo di contenimento della spesa, giustificando le eventuale deroghe 
(4/04); potenziato gli organi di controllo interno (degli enti locali) come custodi delle regole stabilite e 
come “terminali informativi” del Ministero dell’economica (4 e 36/04). Praticamente, l’unico limite posto 
alla legislazione statale dalla giurisprudenza della Corte è quello della determinazione delle singole 
destinazioni di spesa, in virtù del principio del divieto di vincolo di destinazione di cui all’art. 119, co. 3 
Cost., ritenuto direttamente cogente (370/03). 
26 Dove il controllo di regolarità dovrebbe essere ancorato a parametri quantitativi, laddove il controllo 
gestionale consisterebbe in valutazioni di natura qualitativa. Su questi profili, e più in generale 
sull’assetto sistema dei controlli in seguito alla riforma costituzionale, si rinvia a F. Battini, Il nuovo 
sistema dei controlli pubblici, in GDA, Ipsoa, n. 11/2004, p. 1253.  
27 Per una ricostruzione del dibattito dottrinale, v. F. Battini, Il nuovo sistema dei controlli pubblici, cit. 
V. altresì, S. Buscema, Corte dei conti e coordinamento della finanza pubblica, in Scritti in memoria di 
Antonino De Stefano, Milano, 1990, 411; G. Carbone, Corte dei conti, in Enc. dir., Aggiornamento, IV, 
Milano, 2000, 479; S. Cassese, I controlli pubblici sulle privatizzazioni, in Giornale dir amm., 2001, 855.  



 

 12

amministrazioni autonome, nella totalità dei suoi contenuti, resta collaborativo, in 

quanto prioritariamente finalizzato ad agevolare i compiti di indirizzo e controllo 

politico e l’adozione delle misure correttive degli organi di vertice degli enti interessati.  

La legge ha poi notevolmente rafforzato in capo ad un’apposita rete di strutture 

della Corte dei conti, il rapporto di ausiliarietà che lega quest’ultima, soprattutto a 

seguito della riforma costituzionale, alla realtà delle autonomie regionali e locali. Ma, 

d’altro canto, ha previsto che l’esito del controllo di regolarità contabile, soprattutto per 

quanto attiene ai riflessi sugli equilibri di bilancio, abbia quale ricaduta un referto che la 

Corte dei conti rende al Parlamento nazionale, in termini di andamenti generali sulla 

finanza regionale e locale (e solo in questi termini) in considerazione alle scelte e alle 

responsabilità che a questo competono in materia di finanza pubblica. Infine, la legge 

ha indirettamente costituzionalizzato le Sezioni regionali della Corte, prima previste 

solo in via regolamentare, affidando loro il ruolo istituzionale di “interfaccia” con le 

autonomie regionali e locali, grazie al rafforzarsi dei reciproci legami di collaborazione 

ed alla modificata composizione dei collegi decisionali28.  

In questi termini, il problema della compatibilità tra controlli e autonomie si 

restringe, almeno sul piano teorico ai soli controlli cd. “sostitutivi”, che la l. cost. n. 

3/2001 ha fatto assurgere al rango costituzionale, direttamente esercitabili dallo Stato o 

prescrivibili dalla legislazione statale in nome del coordinamento della finanza pubblica 

e del rispetto dei livelli essenziali ed uniformi delle prestazioni concernenti i diritti 

civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale. L’esercizio di 

questi poteri appartiene peraltro ad un ordine concettualmente estraneo a quello dei 

controlli in senso stretto, non integrando gli estremi della valutazione di atti o di 

attività, ma essendone semmai l’effetto. In altri termini, il ricorso a poteri sostitutivi 

rappresenta una sorta di “chiusura del sistema” poiché interviene quando i controlli con 

finalità di integrazione abbiano mancato il loro obiettivo29. 

Questo sul piano normativo. Anche qui, peraltro, come per la riforma dei controlli 

della metà degli anni novanta, si deve distinguere tra principi generali di riforma e loro 

                                                 
28 Per la presenza di membri designati dalle autonomie, aventi lo status dei Consiglieri della Corte, ma 
non utilizzabili in sedi diverse da quella originaria. Cfr. Regolamento per l’organizzazione delle funzioni 
di controllo, SS.RR, deliberazione n. 2 del 3 luglio 2003.  
29 Così F. Battini sottolinea la “riscontrabile tendenza a bilanciare la (apparente) “interiorizzazione” del 
controllo esterno con forme di “esternalizzazione” dei controlli interni, in Il nuovo sistema dei controlli 
pubblici, op. cit., p. 1263. 
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concreta applicazione, tenuto conto tra l’altro che il processo di attuazione è recente e 

ancora in corso.  

Il riferimento è, per un verso, alla continua e complessa evoluzione del quadro 

normativo, legata in particolare alle leggi finanziarie successive all’entrata in vigore 

della riforma costituzionale del 2001, ma anche ad altri interventi30, che dimostra 

quanto nella realtà il rapporto tra controlli e sistema delle autonomie sia ancora fragile e 

continuamente mutevole31. Queste leggi32 hanno introdotto disposizioni sempre più 

vincolanti l’autonomia delle regioni e degli enti locali33. D’altra parte, la stessa Corte 

costituzionale, come si è visto, è stata per così dire “costretta” a fissare nel principio 

dell’unità dell’ordinamento ovvero nell’eccezionalità e transitorietà delle misure 

restrittive della autonomia di spesa il fondamento della relativa legittimità 

costituzionale. 

Le norme sembrano così iscriversi in una linea di politica legislativa di 

rafforzamento del ruolo del controllo che, in seguito al mutato quadro costituzionale e 

all’abolizione dei tradizionali controlli sulle regioni e gli enti locali previsti prima dalla 

Costituzione, sembra trovare nuovo vigore, non senza peraltro forti polemiche e 

convinte opposizioni sia in sede politica che scientifica. 

Per altro verso, il riferimento è all’efficacia limitata del nuovo sistema dei 

controlli. I controlli mostrano oggi forti limiti in quanto incidono prevalentemente sul 

versante del contenimento della spesa e non su quello delle attività e delle funzioni che 

determinano la spesa o sulla struttura del bilancio. Occorre peraltro distinguere. La 

Corte dei conti, specialmente nelle sue sezioni regionali, sta maturando esperienze 

interessanti sul versante dei controlli collaborativi miranti proprio a implementare 
                                                 
30 D.l. 12 luglio 2004, n. 168, convertito in legge, con modificazioni, dall’art. 1, l. 30 luglio 2004, n. 191, 
“Interventi per il contenimento della spesa pubblica”.  
31 Sugli interventi in materia di spesa pubblica, si veda L. Fiorentino, Il decreto taglia-spesa, in Giorn. 
dir. amm., n. 3, 2003, p. 221. 
32 Ad esempio, i commi 166 e seguenti dell’art. 1, della legge finanziaria 2006 (art. 1) prevedono, ai fini 
di coordinamento della finanza pubblica, che alle Sezioni regionali pervengano relazioni degli organi di 
revisione in materia di rispetto del patto e dell’indebitamento, nonché di gravi irregolarità; inoltre, al 
comma 173 si impone alle amministrazioni di trasmettere alla Corte dei conti provvedimenti di spesa di 
varia natura e contenuto, precisando in un solo caso che il controllo debba essere di tipo successivo. Per 
un commento, si rinvia a G. D’Auria, L’organizzazione, il lavoro pubblico e i controlli, in Giorn. dir. 
amm., n. 3/2006, p. 255. Più di recente, la legge finanziaria 2008 (l. n. 244/2007) prevede una serie di 
commi (44 e seguenti) all’art. 3, sulle funzioni della Corte dei conti, che modificano altresì la l. n. 
131/2003, facendo venire meno alcune facoltà delle regioni e prevedendo l’inoltro obbligatorio da parte 
delle amministrazioni di un numero sterminato. Per un commento si rinvia a F. Battini, L’impostazione 
della manovra, in Giorn. dir. amm., 2008, 3, p. 249.  
33 F. Battini, Il controllo surrettizio di legittimità, in Giorn. dir. amm., 2005, 4, p. 375.  
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l’efficienza delle gestioni pubbliche. Il forte nesso di ausiliarietà che collega le Sezioni 

regionali al mondo delle autonomie, rafforzato dalla l. n. 131/2003, sta infatti 

producendo risultati importanti: dalla costruzione di indicatori finanziari e gestionali al 

potenziamento delle ricadute informative del controllo34.  

Molto meno efficace sembra invece, allo stato, l’operato per quanto riguarda 

l’effettiva capacità di garantire costantemente l’attendibilità dei conti e soprattutto la 

coerente ed efficace applicazione delle misure correttive35. 

D’altra parte, le assemblee rappresentative non sembrano prestare particolari 

attenzioni ai risultati dei controlli, preferendo soprattutto occuparsi delle decisioni di 

spesa, salvo ricorrere, in situazioni di crisi e di emergenza a rimedi estremi che 

travolgono il rispetto delle autonomie locali. Di qui, una sorta di “circolo vizioso” che 

si ripercuote necessariamente sul pieno rispetto dei vincoli europei: controlli inefficaci 

o parzialmente inefficaci - spesa pubblica in costante aumento – nuovi obblighi 

informativi e controlli formali nei confronti degli enti locali - controlli inefficaci perché 

non realmente collaborativi.  

Appare dunque difficile, allo stato attuale, che il “circuito virtuoso” dei rapporti 

fra organi di controllo e organi di rappresentanza diventi realmente operante; anzi, le 

sue chances appaiono ulteriormente ridotte al cospetto di parlamenti (nazionale, 

regionali, locali) che, eletti con sistemi di tipo maggioritario, hanno – quanto alle 

maggioranze che sostengono i rispettivi governi (centrale, regionali, locali) – un 

interesse contrario a quello di censurare il governo sulla base delle analisi e delle 

valutazioni che gli organi di controllo muovono alla gestione amministrativa36. Di qui, 

la necessità di individuare strumenti e tecniche mediante i quali – al di là della 

“sanzione politica” che spetta agli elettori sull’operato dei governi – le relazioni degli 

organi di controllo formino oggetto di esame da parte dei parlamenti e questi valutino 

effettivamente le possibile misure che spetta loro assumere. 

La stessa Corte dei conti infine continua a trovare difficoltà nel nuovo ruolo 

assegnato e prospettato sin dalla riforma del secolo scorso – quale organo di garanzia di 

tutta l’azione amministrativa - e non riesce ancora a trovare una chiara modalità di 

                                                 
34 Cfr. F. Battini, I controlli della corte dei conti sulle autonomie regionali e locali, in Giorn. dir. amm., 
n. 1/2007, p. 1. 
35 Cfr. F. Pizzetti, Il controllo collaborativo ed i rapporti con i controlli interni, in I controlli sulle 
autonomie nel nuovo quadro istituzionale, Ravenna, 21-23 settembre 2006.  
36 S. Cassese, I moscerini e gli avvoltoi. Sistema dei controlli e riforma della costituzione, op. cit. 
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raccordo e di equilibrio nei confronti delle pubbliche amministrazioni tra la funzione di 

controllo – che implica una veste di organo prettamente collaborativo - e la funzione 

giurisdizionale – che all’opposto richiede una veste squisitamente inquisitoria volta ad 

accertare la responsabilità contabile ed eventualmente del danno erariale – spesso 

sovrapposte tra loro in quanto esercitate dalla medesima struttura.  

 

4. Controlli e cittadini. Le linee di tendenza. 

 

Le direzioni principali verso le quali sembrano evolvere i controlli pubblici 

riflettono oggi due tendenze del nostro sistema amministrativo: l’emergere della 

“cultura del risultato” 37 e “l’emancipazione dal centro” dei poteri regionali e locali.  

La prevalenza dei controlli di risultato può dirsi oramai affermata, in coerenza non 

soltanto con quella che è stata definita la cultura della valutazione, ma anche con la 

cultura della responsabilità che proprio nei controlli trova una delle sue più immediate 

manifestazioni. Questo ha determinato una radicale trasformazione della natura e della 

finalità stessa dei controlli, con un sostanziale ridimensionamento e carattere recessivo 

dei controlli di conformazione – quali tipicamente i controlli preventivi di legittimità - e 

la crescente affermazione di nuove figure di controllo.  

In un sistema le cui componenti sono dotate di forti prerogative di autonomia, le 

regole che presiedono alla coesione del sistema amministrativo e finanziario esigono 

controlli nuovi sul loro rispetto, oltre che per le finalità tradizionali (trasparenza della 

spesa, accountability), anche per garantire tutte le componenti circa i comportamenti 

delle altre e per consentire ad esse di attivare i meccanismi di correzioni necessari.   

Il riferimento è in particolare ai controlli “di integrazione” o “di sistema”38 – che 

hanno la finalità di assicurare il rispetto di determinate coerenze in contesti nei quali 

                                                 
37 Sull’amministrazione di risultato M. Cammelli, Ammnistrazione di risultato, in AIPDA, Annuario 
2002, 107 s. che mette in evidenza come “l’innesto del risultato come indicatore del buon andamento era 
operato in un quadro in cui restavano immutati i carateri del processo decisionale ed in particolare la 
sequenza legge/amministrazione mentre oggi per amministrazione di risultato s’intende 
un’amministrazione responsabile non solo della legittimità del proprio operato ma anche dei risultati 
raggiunti, il che non può essere senza ridefinire il rapporto tra politica e amministrazione, tra normazione 
e organizzazione, tra indirizzo e controllo”. Sul tema S. Cassese, Che vuol dire amministrazione di 
risultati, in GDA, 9/2004, 941; G. Corso, Una nuova amministrazione? in Nuove autonomie, 3/2003; A. 
Romano Tassone, Sulla formula amministrazione di risultato, in Scritti in onore di E. Casetta, ESI 2001. 
38 S. Cassese, Le trasformazioni dell’organizzazione amministrativa, in Riv. trim. dir. pubbl., 1985, 383.  
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amministrazioni diverse sono chiamate a conseguire obiettivi comuni. Si tratta di 

controlli che implicano estesi poteri di acquisizione, elaborazione e comparazione di 

dati e informazioni sull’andamento delle attività o sulle gestioni soggette e controllo, 

che dovrebbero essere determinanti nell’innescare, da parte della stessa 

amministrazione o, eventualmente di altre autorità, meccanismi di correzione degli 

andamenti o dei comportamenti non conformi alle regole che tutti i soggetti 

dell’ordinamento sono impegnati ad osservare.  

In tal senso, si può affermare che i controlli di antico regime – in specie quelli 

preventivi e di conformità – impostati sulla contrapposizione fra ente autonomo e 

amministrazione di controllo hanno ceduto il passo a controlli differenti – quali i 

controlli successivi e di integrazione - in funzione collaborativo-consultiva degli organi 

rappresentativi degli enti. Residuano alcune tipologie di controllo preventivo, di 

tutt’altra specie rispetto ai vecchi controlli di legittimità, per così dire “antecessivo” 

rispetto all’avvio dell’attività amministrativa e del procedimento di spesa39.  

L’indicazione in prospettiva che ne emerge è duplice: da una parte, dovrebbe 

essere precluso al legislatore (statale o regionale) di imporre forme puntuali di controllo 

a carico rispettivamente delle regioni e degli enti locali - cosa che purtroppo non sempre 

accade –; dall’altra, i controlli dovrebbero essere, innanzitutto, interni mentre quelli 

esterni dovrebbero corrispondere ad interessi che travalicano quelli dell’ente superiore, 

identificandosi con quelli propri dell’intera collettività nazionale, onde il loro esito non 

può che essere di tipo referente, ovvero di informazione e segnalazione agli organi della 

rappresentanza affinché assumano le decisioni necessarie ad eliminare le disfunzioni 

riscontrate. Ma anche si è visto che ancora c’è molto da fare affinché il “circuito 

virtuoso” sia realmente operante ed efficace. 

Più in generale, nell’attuale assetto istituzionale, risulta indispensabile la 

diffusione di strumenti e metodologie nuove di governo della complessità, attraverso 

                                                 
39 Si tratta innanzitutto delle “relazioni tecniche” mediante le quali il parlamento è messo in grado di 
conoscere, prima di procedere all’approvazione di un disegno di legge (o prima di formulare il proprio 
parere su di uno schema di decreto legislativo) i dati e i metodi utilizzati per la quantificazione degli oneri 
recati da ciascuna disposizione, nonché i mezzi necessari alla copertura di tali oneri (art. 11 ter, l. n. 
468/1978 e successive modifiche). Si tratta, in secondo luogo, delle relazioni quadrimestrali della Corte 
dei conti sulla legislazione di spesa, mediante le quali la Corte riferisce al parlamento sulla “tipologie 
delle coperture finanziarie Tema che assume sempre maggiore rilevanza a fronte della liberalizzazione dei 
servizi pubblici che pur giocando a favore della concorrenza pone il problema del controllo da  parte 
dell’amministrazione - soprattutto locale - sull’attività dei concessionari e sul rispetto delle garanzie 
minime del servizio in rapporto alla fissazione del tariffe 
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moduli organizzativi, procedure e sistemi informativi40 che consentano la costruzione di 

un sistema coordinato delle conoscenze a sua volta strumentale alla partecipazione e alla 

collaborazione effettiva di tutti i soggetti competenti e che nel contempo garantiscano 

decisioni rapide e possibilmente non controverse.  

In questo più ampio contesto, si inserisce altresì il tema della valutazione delle 

politiche pubbliche41, intesa come l’insieme delle attività che vanno dalla enunciazione 

(in un documento governativo, in una legge, in un piano di intervento) degli obiettivi da 

conseguire alla concreta definizione dei programmi per la loro realizzazione, fino 

all’analisi delle interazioni fra la decisione-programmazione-attuazione dell’intervento 

pubblico e l’ambiente (economico, sociale, organizzativo, etc.) nel quale esso viene 

realizzato e produce i suoi effetti42. La valutazione delle politiche pubbliche consiste in 

un giudizio su attività (da svolgere o svolte), in relazione all’impatto che esse hanno sui 

destinatari, diretti o indiretti, dell’azione; ed è proprio l’analisi di tale impatto a dare la 

misura dell’utilità dell’azione stessa, dell’opportunità e del modo di calibrarne, anche 

attraverso modifiche in itinere, la portata.  

La valutazione delle politiche pubbliche si concretizza pertanto in un insieme di 

metodologie e di strumenti ex ante o ex post (analisi tecnico-normativa; analisi di 

impatto della regolazione; valutazione di impatto della regolazione, analisi costi e 

benefici) dove tra l’altro il controllo - conoscenza richiede tecniche e scienze nuove e 

complesse (non più solo giuridico – formali, ma soprattutto economiche, statistiche, 

etc.). Anche in questo caso, peraltro, si deve sottolineare un forte dislivello tra le 

previsioni normative e la loro concreta attuazione. Malgrado i numerosi provvedimenti 

legislativi e i tentativi compiuti da alcuni governi per diffondere queste metodologie43, 

                                                 
40 Vedi sul tema in generale F. Merloni, La leale collaborazione nella repubblica delle autonomie, in 
AIPDA Annuario 2002, 519 s. 
41 Su cui da ultimo vedi U. Trivellato, La valutazione degli effetti di politiche pubbliche: paradigma e 
pratiche, Accademia dei lincei, Roma, novembre 2008. 
42 Cfr. I. Borrello e G. Salvemini, Il ruolo della valutazione delle politiche pubbliche nella riforma 
amministrativa, in Riv. dir. fin., I, 1999, p. 177.  
43 A partire dalla legge n. 50 del 2000 che per la prima volta ha introdotto nel nostro ordinamento 
“l’analisi di impatto della regolamentazione” (AIR) e dalla direttiva del Presidente del consiglio dei 
ministri 27 marzo 2000 che, in attuazione della legge, ha disciplinato altresì “l’analisi tecnico-normativa” 
(ATN) collocata in posizione antecedente all’AIR. L’ATN, com’è noto, verifica l’incidenza delle nuove 
proposte di legge sulle norme già esistenti e la loro compatibilità con l’intero quadro normativo, mentre 
l’AIR individua i costi e i benefici per i cittadini e le imprese, di ciascun nuovo intervento che il governo 
si propone di realizzare, considerando altresì la cd. “opzione zero”, ovvero la scelta in esito a tale analisi 
di non intraprendere alcun intervento.  
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e ad eccezione di alcune realtà innovative44, le amministrazioni pubbliche restano in 

generale fondamentalmente restie ad un approccio – quale quello della valutazione – 

che richiede una elevata dose di progettualità. In tal senso, la valutazione delle politiche 

pubbliche si prospetta come una funzione complementare o un’evoluzione del controllo 

sui risultati dell’azione amministrazione e della gestione45.  

Un’ultima tendenza riguarda il rapporto tra controlli e cittadini46. Le 

trasformazioni richiamate incidono in effetti sulla stessa morfologia del controllo nel 

senso che il rapporto di controllo si arricchisce di una nuova componente: quella dei 

cittadini-consumatori che tendono a fare pesare il loro giudizio – oltre che alle scadenze 

elettorali – nella stessa gestione amministrativa.  

Questo spiega, da una parte lo sviluppo di strumenti di controllo e di valutazione 

messi a disposizione dei cittadini per fare valere il diritto ad una determinata qualità dei 

servizi pubblici, dall’altra, lo sviluppo di sistemi regolativi nei quali determinate 

autorità garantiscono l’equilibrio degli interessi fra esercenti e utenti dei servizi47.  

In merito al controllo della qualità dei servizi, il rinvio è ad una serie 

indeterminata di parametri ai quali occorre riferirsi per fissare gli indicatori e gli 

standards di efficienza, efficacia, economicità, trasparenza, tempestività, etc. 

dell’attività e dei servizi resi ai cittadini e stabiliti dalle leggi o dai programmi, onde 

misurare, con essi, i risultati effettivamente conseguiti da ciascuna amministrazione. 

Anche in questo caso, tuttavia, si rileva una forte divergenza tra gli obiettivi di 

riforma e la loro concreta realizzazione. Indicativo in tal senso è proprio lo strumento 

della “Carta dei servizi pubblici” sulla scia delle altre esperienze europee, che ha 

trovato forti ostacoli e resistenze da parte dell’amministrazione, ed è stato in parte 

affossato dallo stesso legislatore, con la conseguente limitata applicazione48. Nuovi 

                                                 
44 Cfr. L’analisi di impatto della regolamentazione: le esperienze regionali, a cura di Formez – Centro di 
formazione e studi, 2003, ed. ATENA, Roma. V. altresì, Regione Toscana, Analisi dell’impatto della 
regolamentazione. Manuale delle pratiche, Roma, settembre 2004.  
45 Nel senso che essa “completa e arricchisce la funzione di controllo attraverso l’approccio al complesso 
dell’attività amministrativa, analizzata nel suo svolgersi in vista di un risultato omogeneo e attraverso 
l’interdisciplinarietà delle metodologie utilizzate”, così I. Borrello e G. Salvemini, Il ruolo della 
valutazione delle politiche pubbliche nella riforma amministrativa, op. cit., p. 183.  
46 Vedi G.Sorrentino, Diritti e partecipazione nell’amminstrazione di risultato, ESI 2003 
47 Sul tema si veda G. Napolitano, Servizi pubblici e rapporti di utenza, Padova, Cedam, 2001, p. 223; F. 
Giglioni, L’accesso al mercato nei servizi d’interesse generale Milano 2008. 
48 La Carta dei servizi pubblici è stato introdotta nel nostro ordinamento con la direttiva del Presidente del 
Consiglio dei Ministri 27 gennaio 1994, quale schema generale, comune ai diversi settori, al quale 
dovevano conformarsi le singole carte. Successivamente, la l. n. 273/1995 ha imposto agli esercenti 
l’obbligo di adottare le carte dei servizi, sulla base di schemi di riferimento settoriale predisposti dai 
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strumenti di tutela dei cittadini utenti sono tuttavia emersi di recente con l’introduzione 

delle forme di tutela risarcitoria collettiva (cd. “class action”) di cui all’art. 140 –bis del 

Codice del consumo49 e la previsione di una loro applicazione anche specifica nei 

confronti delle pubbliche amministrazioni50.  

Rientra nell’ambito del rapporto tra controlli e cittadini la stessa valutazione delle 

politiche pubbliche, dal momento che il sistema delle analisi ex ante e ex post dovrebbe 

in primis verificare l’impatto di norme, progetti, interventi, ed i relativi risultati 

conseguiti, nei confronti degli interessi collettivi e della società in generale. 

La tendenza all’affermazione di una tutela più pregnante della posizione giuridica 

di tali interessi, emerge poi dallo sviluppo di nuove categorie di controllo e di soggetti 

controllori. Il riferimento è in particolare alle autorità amministrative indipendenti, le 

quali hanno come finalità la tutela di interessi generali o di diritti di libertà che fanno 

valere anche nei confronti di amministrazioni pubbliche, con l’esercizio – fra l’altro – 

di consistenti poteri di controllo e di poteri sanzionatori, nonché alle autorità di 

regolazione che devono garantire l’equilibrio degli interessi fra mercato - operatori 

economici) e cittadini - utenti dei servizi. 

Tema che assume sempre maggiore rilevanza a fronte della liberalizzazione dei 

servizi pubblici che pur giocando a favore della concorrenza pone il problema del 

controllo da  parte dell’amministrazione - soprattutto locale - sull’attività dei 

concessionari e sul rispetto delle garanzie minime del servizio in rapporto alla 

fissazione del tariffe51. 

                                                                                                                                               
ministeri, che sono peraltro risultati così complessi da renderne pressoché impossibile il recepimento. 
Infine, il d.lgs. n. 286/1999 ha abrogato la precedente disposizione, affidando direttamente al Presidente 
del consiglio dei ministri il compito di emanare direttive in ordine alle modalità di adozione delle carte e 
di definizione degli standard. Ma anche questa iniziativa non ha dato risultati soddisfacenti.  
49 La norma è stato inserita dall’art. 2, co. 446, della legge finanziaria 2008. Per un commento si rinvia a 
G. Alpa, Class action: note sull’art. 140-bis, c. 1 del Codice del consumo, in www.altalex.com. 
50 Art. 36, L. 6 agosto 20008, n. 133, che tuttavia ne rinvia l’applicazione al 1° gennaio 2009.  
51 Tipico il caso del servizio idrico integrato per la risorsa idrica per uso civile che in base alla l. 36/1994 
prevede autorità d’ambito (gli enti locali associati) e soggetti privati concessionari del servizio integrato 
che attiene al servizio di captazione, adduzione e distribuzione del’acqua per usi civilie di depurazione 
delle acque reflue. La corte Cost. con sent. 335/2008 ha dichiarato l’incostituzionalità della disposizione, 
già prevista in precedenza ed ora contenuta nell’art. 155 del d.lgs.152/2006, che stabiliva l’obbligo da 
parte degli utenti del pagamento della quota della tariffa del servizio idrico relativa alla depurazione 
anche in caso di assenza degli impianti di depurazione, prevedendo l’afflusso dei proventi in un fondo 
vincolato. Norma che ha funzionato da copertura ai ritardi da parte dei gestori del servizio nella 
realizzazione degli impianti in discorso. L’esempio mette in evidenza il difficile rapporto tra regolatori e 
concessionari di pubblici servizi in rapporto alla tutela degli utenti ed alle modalità del tutto nuove della 
funzione di controllo da parte della pubblica ammnistrazione. 
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Le situazioni soggettive (dell’azionista, del risparmiatore, del contraente debole in 

generale) richiedono, al fine della tutela intesa in senso ampio (protezione, 

soddisfacimento e realizzazione) una azione efficace delle autorità indipendenti, basata 

su una ricca panoplia di strumenti. In tal senso, l’evoluzione del ruolo delle autorità 

indipendenti va ricollegata alla pressione esercitata dalla società civile affinché 

l’architettura statuale, nel nuovo assetto istituzionale e federale, si adegui alle moderne 

esigenze dell’economia liberando le attività economiche dagli “imbrigliamenti” e 

semplificando i rapporti tra Stato e cittadini. Di qui, la valutazione dell’efficacia 

dell’azione di controllo svolta da tali autorità in termini di risultati per la collettività di 

riferimento e per il sistema economico nel suo complesso52.  

Costituisce al riguardo un significativo precedente la sentenza della Corte di 

Cassazione (Cassazione civ. sez. I, 3 marzo 2001, n. 3132) che ha stabilito il principio 

della responsabilità per omessa vigilanza della Consob, a prescindere dalla soluzione del 

problema di giurisdizione connesso (se giudice ordinario o amministrativo), aprendo 

così un nuovo fronte, quello cioè della responsabilità civile delle autorità indipendenti 

per danni cagionati a terzi in relazione all’esercizio carente dell’attività di vigilanza, che 

rappresenta un momento importante di evoluzione del modello delle autorità 

indipendenti e del relativo sistema di controllo53. 

 In questo si concretizza la categoria di controlli sui mercati attribuita alle autorità 

indipendenti, le quali sono chiamate a verificare la sussistenza di elementi e condotte, 

attuali e potenziali, che si ripercuotono sul grado di apertura e sulla struttura dei mercati, 

ed esercitano poteri di controlli diretti al mantenimento e al ripristino delle condizioni di 

concorrenzialità degli stessi.  

In questo, peraltro, si concretizza anche la dialettica tra tutela del mercato e tutela 

dei cittadini-consumatori che sempre la Corte di Cassazione ha riconosciuto, sancendo 

che la legge antitrust non è solo la legge degli imprenditori,  ma è la legge dei soggetti 

del mercato, ossia di tutti coloro che hanno un interesse processualmente rilevante alla 

                                                 
52 Cfr. S. Cassese, Il posto dei poteri indipendenti nell’ordinamento, in Atti del Convegno internazionale, 
Roma 20/21 novembre 1995, in Temi e problemi, La tutela della concorrenza: regole istituzioni e 
rapporti internazionali, ed. spec., ottobre 1996; Cfr. S. Cassese, I garanti delle regole, Milano, 1996; A. 
Predieri, L’erompere delle autorità amministrative indipendenti, Passigli, 1997; G. Guarino, Le autorità 
garanti nel sistema giuridico, Padova, Cedam, 1999; M. Clarich, Autorità indipendenti, Bologna, Il 
Mulino, 2005; M. D’Alberti, Poteri pubblici, mercati e globalizzazione, Bologna, Il Mulino, 2008.  
53 Cfr. R. Chieppa, Il controllo giurisdizionale sugli atti dell’autorità antitrust, in dir. proc. amm., 2004, 
p. 1019.  
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conservazione del suo carattere competitivo54. Nella stessa direzione pro-consumeristica 

va anche esaminata l’attribuzione di nuovi e pregnanti poteri all’Autorità garante della 

concorrenza e del mercato, in materia di pratiche commerciali scorrette e pubblicità 

ingannevole e, più in generale, di tutela amministrativa del consumatore55.   

In conclusione, la situazione attuale è caratterizzata, come si è visto, da una netta 

prevalenza dei controlli (interni ed esterni) sui risultati conseguiti: gli unici del resto 

che sono in grado di valutare l’azione amministrativa in termini non solo di legalità, ma 

anche di efficacia, economicità, speditezza; di rispondenza ai programmi stabiliti; di 

soddisfazione degli utenti; di congruenza fra risorse investite, assetti organizzativi e 

obiettivi realizzati. 

Il sistema dei controlli è stato così adeguato almeno sul piano normativo alle 

nuove caratteristiche dell’amministrazione, quali risultano dal processo di riforma 

amministrativa avviato negli anni novanta da Sabino Cassese e dalla successiva riforma 

costituzionale del 2001. 

La finalità dell’innovazione nel sistema dei controlli è altresì chiara: far luogo a 

controlli sui risultati delle pubbliche gestioni e, su questa base, valutare la 

responsabilità degli amministratori, introdurre correttivi nell’impostazione degli 

interventi e nella gestione, accrescere efficacia, efficienza ed economicità, migliorare la 

performance dei servizi resi dalle pubbliche amministrazioni nei confronti dei cittadini. 

La caratteristica di accessività dei controlli ha fatto sì che essi siano stati, in vario 

modo e misura, interessati dall’intera legislazione di riforma amministrativa e dalla 

giurisprudenza costituzionale a partire dagli novanta fino ad oggi. Ma, evidentemente 

questa caratteristica rappresenta per così dire “un’arma a doppio taglio”: essa può 

diventare fattore di successo o di insuccesso nell’innovazione del sistema dei controlli 

in rapporto al progresso o regresso delle riforme amministrative. Quindi ne segue il 

destino e le vicende in positivo o in negativo. Al tempo stesso l’attività di controllo può  

però essere a sua volta fattore di impulso o di freno dei processi di riforma.  

In altri termini le prospettive dei controlli sono strettamente connesse con la 

capacità o meno del nostro sistema di risolvere alcuni nodi storici, a partire dal circuito 

politica-amministrazione e dal rapporto fra organi di controllo e organi di 

                                                 
54 Cass.Civ., sez.un., sentenza 4 febbraio 2005, n. 2207.  
55 Cfr. L. Fiorentino, Autorità garante della concorrenza e del mercato e tutela del consumatore, in GDA 
n. 9/2008, p. 1040.  
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rappresentanza, al principio della responsabilità e della valutazione, dal rapporto fra 

centro e autonomie e dalla gestione della spesa pubblica fino alla responsabilità dello 

Stato nei confronti dei cittadini.  


