Il controllo di gestione nel sistema dei controlli interni ed esterni. In particolare il ruolo della Corte dei Conti
In scienza dell'amministrazione la discussione sui controlli è uno dei temi più dibattuti, e la figura sulla quale maggiormente si concentra l'attenzione è il controllo di gestione, interno o esterno , mentre sono considerati con sfavore i modelli del controllo di legittimità e di opportunità, poiché sono limitati ai singoli atti.
Decidiamo di parlare ancora una volta di controlli di gestione in un momento di grande dibattito sull'efficienza della Pubblica amministrazione, dibattito aperto,in particolare, nel mondo della politica che addebita carenze al sistema valutativo dell'azione amministrativa e della gestione pubblica. In questo dibattito le istituzioni scolastiche sono pienamente comprese, in quanto soggetti pubblici. Ma per le stesse si sta lentamente delineando la possibilità di un panorama diverso, a seguito della riforma del sistema nazionale di valutazione (INVALSI). Nel frattempo, soffermiamoci sul quadro di sistema.
Il nostro sistema amministrativo, da circa quattordici anni, ha delineato un sistema complesso di controlli interni ed esterni, legato alla disciplina dei controlli interni dettata dal d.lgs. n. 29/93 e dal d.lgs. n. 286/99 e alla riforma della disciplina dei controlli della Corte dei conti disciplinata dalla legge n. 20/94
. Noi ci soffermeremo sulla tipologia dei controlli di gestione, interni ed esterni, con particolare attenzione a questi ultimi.
Una prima differenza tra i due tipi di controllo di gestione risiede nei soggetti che lo esercitano:


Sulla base delle esperienze dei più grandi stati democratici possiamo dare una definizione dei controlli di gestione.

Il controllo di gestione, complessivamente inteso, è finalizzato:

· alla verifica della affidabilità, attendibilità e regolarità della gestione finanziaria (auditing contabile-finanziario); 

· alla valutazione della fiscal policy in rapporto alle regole generali poste dalla comunità internazionale o dalla Costituzione fiscale, e delle politiche pubbliche di settore, in relazione alle scelte di programmazione di bilancio (policy analysis); 

· alla misurazione e valutazione dei risultati della gestione in termini di efficacia, efficienza ed economicità, con particolare riguardo ai servizi resi ai cittadini (controllo di gestione in senso stretto). 

Va tenuto conto che esiste uno spazio internazionale in cui si confrontano i sistemi di controllo: l’INTOSAI, (organizzazione internazionale delle Istituzioni Superiori di Controllo -ISC), al quale aderiscono 179 Paesi, quanti sono quelli partecipanti all’ONU, che aveva promosso tale iniziativa fin dal 1949. Per raggiungere lo scopo di scambiarsi esperienze e far evolvere la professionalità nel campo del controllo pubblico, l’INTOSAI si avvale di una organizzazione che prevede un congresso ogni tre anni, svolto su tesi preparate da gruppi di lavoro. Operano nell’INTOSAI cinque commissioni permanenti che studiano l’aggiornamento di alcuni temi che hanno costituito, o possono costituire evolutivamente, argomenti congressuali rilevanti: Auditing Standards, Evoluzioni delle norme contabili, Privatizzazioni, Informatica, Debito pubblico.
Questa organizzazione ha prodotto principi base del controllo, contenuti nella "Dichiarazione di Lima" del 1977, nelle "Regole del controllo" (Auditing Standards), deliberate dal congresso di Washington nel 1992, nonché in una serie di studi corrispondenti alle cinque Commissioni permanenti.
E’ merito di tale testo, con i 191 articoli di cui si compone, aver delineato i caratteri essenziali che dovrebbe avere ciascuna Istituzione Superiore di Controllo-ISC, ed aver posto gli standards del controllo della finanza pubblica, nei suoi due aspetti preminenti di controllo di regolarità e controllo di gestione.

I due documenti basilari dell’INTOSAI "Dichiarazione di Lima sui principi generali di controllo della finanza pubblica" e "Regole del controllo" (Auditing Standards), contengono una esposizione sistematica e coordinata di direttive concernenti i principi fondanti del controllo da porre alla base della normativa primaria e secondaria di ogni paese.  Generalmente occorre un adattamento normativo e regolamentare, in particolare in presenza di un preesistente e specifico ordinamento giuridico. 

Nel 1991 il Comitato di Contatto, organo in cui si riuniscono periodicamente i Presidenti delle ISC, ha elaborato le "Linee guida del controllo".
Dal 1991 ad oggi, tutti i Paesi dell’U.E. hanno introdotto profonde modifiche ai loro sistemi di controllo e hanno adottato un "Manuale" di controllo per l'esercizio di questa attività. 

Nel nostro Paese tutta la normativa degli anni '90, dal decreto legislativo n. 29 del 1993, al decreto legislativo n. 286 del 1999, alla legge n. 20 del 1994, è andata verso un recepimento di tutti i principi-guida dei controlli enunciati dall'INTOSAI. 
In particolare la Corte dei Conti italiana ha assunto l' impegno a livello comunitario di utilizzare ove possibile le " Linee guida del controllo", cosa che in parte hanno iniziato a fare le Sezioni regionali della Corte dei conti adottando la deliberazione 1/97 (del 5 dicembre 1997), e poi quella dell’anno successivo, in tema di criteri generali per la programmazione ed effettuazione del controllo successivo di gestione. Esse hanno ritenuto di porre strumenti attuativi che si richiamassero non solo ai principi posti dalla legge 20/94 ma anche alle regole poste dalle leggi n. 94, 59, e 127 del 1997, "nonché ai criteri fissati dalle linee guida INTOSAI e UE".

L'azione di recepimento dei principi contenuti nell'INTOSAI nella normativa nazionale ha portato ad una  la distinzione fra controlli interni e controlli esterni, riferita ai diversi circuiti istituzionali e al diverso "esito" che deriva dall’esercizio del controllo.

In particolare, i controlli interni:

- si inseriscono nei rapporti tra l’organo di governo e la burocrazia (il Ministro e i dirigenti delle amministrazioni o delle agenzie);

- hanno ad oggetto i meccanismi gestionali, procedimentali, organizzativi di un determinato centro di responsabilità;

- sono caratterizzati da un legame stretto fra l'organo di controllo e i responsabili della gestione; essi prevedono meccanismi di feed-back ravvicinati nel tempo che consentono la correzione in itinere dei criteri della gestione.

I controlli esterni sono effettuati dalle istituzioni superiori di controllo, quali la Corte dei conti italiana, la Court des comptes in Francia, il N.A.O. in Gran Bretagna, il G.A.O. negli USA. Il controllo effettuato dalla Corte dei conti ha sue peculiarità che non possono essere disconosciute, poiché la Corte esercita l’attività di controllo in assetto di magistratura contabile e non di Ufficio di controllo, quale il National Audit Office, retto e diretto da un Auditor General, proprio dei Paesi nord europei o di altri continenti. 

I controlli esterni:

La Corte dei Conti, sottopone a riscontro successivo le gestioni condotte dagli uffici amministrativi, incidenti sul bilancio o sul patrimonio pubblico.
Per quanto riguarda la verifica della regolarità dei rendiconti e della affidabilità e attendibilità delle risultanze contabili della gestione, la Corte dei conti procede con una deliberazione di "parificazione" del rendiconto generale dello Stato. Questa funzione di certificazione tende a verificare la affidabilità ed attendibilità dei dati, secondo le regole adottate da tutte le istituzioni superiori di controllo (Manuali dell’INTOSAI e della Corte dei conti europea).

La valutazione delle politiche pubbliche

Per quanto riguarda la valutazione delle politiche pubbliche essa si realizza  su due fondamentali "livelli":
a) -La valutazione della politica di bilancio (fiscal policy) nella sua interezza mette  a confronto le decisioni generali di programmazione di finanza pubblica, definite dal Governo e dal Parlamento con il Documento di programmazione economica finanziaria (DPEF) e con le leggi finanziaria e di bilancio, con i risultati della gestione.

b) -La valutazione delle politiche pubbliche di settore ha ad oggetto i risultati della gestione finanziaria pubblica e dell’attività amministrativa con riguardo ai grandi comparti dell’azione di governo statale (politiche istituzionali, politiche sociali, politiche del territorio, politiche dei settori produttivi) o delle politiche regionali.
Il paradigma di analisi delle politiche pubbliche consiste nel porre al centro dell’attenzione la questione del "governare intesa come capacità di contribuire a risolvere i problemi collettivi", valutando gli assetti istituzionali, i fattori organizzativi e gestionali, le tecniche di amministrazione e misurando, con l’impiego di indicatori, il prodotto delle attività (output), l’impatto sulla realtà economico sociale dell’azione pubblica (outcome), la soddisfazione dei cittadini-clienti destinatari dei servizi (customers satisfaction).

L'attività di controllo fondata sulla policy analysis si basa: 
· sulla ricostruzione del quadro programmatico e sulla preordinazione dei parametri e indicatori di risultato posti dagli organi di Governo (fase decisionale); 
· sulla analisi dei fattori organizzativi, procedimentali, di gestione del personale, di gestione delle attività contrattuali, di affidamento esterno di compiti tecnici e di servizio (fase dell’attuazione); 
· sulla costruzione di un sistema di informazioni statistico economiche e di statistiche amministrative finalizzate alla costruzione di indicatori di risultato (fase del controllo).

In Italia la valutazione delle politiche pubbliche di settore viene svolta nell'ambito dei controlli interni e nell'ambito dei controlli esterni.

Nell’ambito dei controlli interni, da unità funzionali (Servizi di controllo interno) chiamate a svolgere il "controllo strategico" alle dirette dipendenze degli organi di governo, così come previsto dal decreto legislativo n. 286 del 1999.

Nei confronti del Parlamento il controllo mediante valutazione delle politiche pubbliche è svolto dalla Corte dei conti, sulla base dell' art. 100 comma secondo della Costituzione, in sede di relazione annuale sul rendiconto generale dello Stato, e sulla base dei programmi annuali del controllo, attraverso indagini intersettoriali aventi ad oggetto, come si è detto, vaste aree dell’attività di soggetti pubblici diversi.

Il più solido fondamento normativo, di portata generale, alla valutazione in sede di controllo è offerto dalla disciplina del rendiconto generale dello Stato posta dalla legge n. 94 del 1997.

In parallelo con la struttura del "bilancio politico" il rendiconto è costruito, ai fini della valutazione delle politiche pubbliche di settore, incrociando le classificazioni per funzioni-obiettivo e per centri di responsabilità con la classificazione economica rinnovata, in modo da consentire la misurazione e valutazione del grado di conseguimento degli obiettivi e la soddisfazione del cittadino-cliente in termini di servizi finali (art. 13 del decreto legislativo n. 279 del 1997).

Il rendiconto esprime i risultati della gestione anche con riferimento alle "principali leggi di spesa." Questa prescrizione riveste una particolare importanza nella prospettiva di rafforzamento del legame istituzionale fra Parlamento e organo di controllo esterno.

Conclusioni
Da quanto abbiamo esposto emerge un panorama del controllo di gestione molto articolato e fondato sulla logica complessiva del controllo sulle gestioni operate dagli uffici pubblici incidenti sul bilancio o sul patrimonio pubblico.

Il controllo di gestione in senso stretto ha ad oggetto la misurazione e valutazione dell’attività amministrativa e della gestione finanziaria pubblica con riferimento a specifici centri di responsabilità o a determinati segmenti gestionali (un procedimento, un contratto, una direzione generale….).

Il controllo di gestione è esercitato per tutte le amministrazioni pubbliche dalla rete dei controlli interni. Il termine di riferimento del controllo di gestione è offerto dal "bilancio amministrativo" (affidato al Governo) articolato in termini finanziari per capitoli e in termini economici per centri di costo.

Gli strumenti di analisi del controllo di gestione privilegiano l’impegno di indicatori di prodotto (output) da confrontare con le risorse impiegate per dar luogo alla misurazione dell’efficienza.

I compiti della Corte dei conti, in materia di controllo di gestione rientrano nella rete dei controlli esterni. La Corte utilizza in tale azione le risultanze del controllo interno di gestione.

Proprio per questo motivo ad oggi risulta ancora difficoltoso realizzare lo spirito della norma. I controlli interni di gestione non sono ancora pienamente realizzati. Basta pensare al caso specifico dell'istruzione pubblica che fatica da anni ad avviare un proprio modello operativo. Ma, come dicevamo all'inizio, si sta delineando, in particolare per le istituzioni scolastiche, uno scenario nuovo che sembra portare ad una singolare e specifica conformazione del sistema valutativo della gestione scolastica.
Controllo "esterno" di gestione


svolto da Soggetto esterno all'Amministrazione attiva, in posizione di indipendenza e non facente parte del "potere Esecutivo"





Controllo "interno" di gestione


svolto da soggetto o organo funzionalmente inserito nella struttura dell'amministrazione, non necessariamente sovraordinato gerarchicamente all'ufficio controllato, ma sempre facente parte del "potere Esecutivo", cioè dello stesso soggetto controllato





- si inseriscono nel sistema dei rapporti fra Parlamento e Governo (o fra Assemblee elettive e organi di governo negli Stati membri, nei Länder, nelle Regioni); 


- hanno ad oggetto la misurazione e valutazione dei risultati delle politiche pubbliche per grandi ambiti oppure il raffronto fra le prestazioni di diversi soggetti comparabili o rapportabilil a standard comuni; 


- si effettuano, di norma, quando il processo gestionale relativo al periodo considerato è concluso ed hanno come obiettivo il miglioramento dei processi decisionali.











� Con l’entrata in vigore della legge 20/1994 la tipologia del controllo è risultata modificata essendosi determinata una tripartizione del controllo stesso: un controllo preventivo di legittimità sugli atti elencati al comma 1 dell’art.3 della norma su citata, secondo le procedure previste ai commi 2 e 3 dello stesso articolo; un controllo successivo, o se necessario concomitante, sulla gestione finanziaria, definita dagli "standard" internazionali ed europei "controllo di legalità e di regolarità"; nonché un "controllo di gestione" rigorosamente successivo, (in coerenza con gli "INTOSAI Auditing Standard" e con il Manuale UE) 








