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PREFAZIONE 

L'idea di affrontare in modo sistematico (ed anche sotto zl prrifilo comparatisti­
co) il tema dell'evoluzione del nostro ordinamento in senso «(if.JìcientistclJ> e della 
conseguente conformazione della funzione di controllo è nata in occasione del ciclo 
di lezioni da me tenuto presso la Scuola di ateneo ({fean Monneb) per l'Alta 

formazione europea della Seconda università degli studi di Napolz� ciclo avente ad 
oggetto «(La gestione finanziaria e i controlli nell'UE))) nell'ambito del corso di 
S istemifiscali comparati. 

Una volta) infatti) raccolte tali lezioni con l'ausilio dei miei collab{/ratori) 
l'avv. Marco Ambron (cultore della materia per l'insegnamento di Contabilità di 
Stato a me ajjìdato presso la stessa Università) e l'avv. Alessandro Cacchione) si 
è in me consolidata la consapevolezza dell'enorme influenza che i Trattati-Costi­
tuzione e l'acquis communautaire hanno avuto negli ultimi anni sulle trasforma­
zioni della struttura statuale e dell'azione deipubblici poten� incidendo soprattut­
to sulla cd. «(cultura dell'amministrare)). 

In conseguenza della necessaria omologazione del nostro sistema economico­
istituzionale al patto di stabilità e di crescita imposto dall'UE) si è implementa­
tOj grazie soprattutto alla reinterpretazione dell'art. 97 Cost.) un inesorabile 
processo di contrazione dei poteri autoritativi della p.a. lungo la direttrice della 
semplificazione) della razionalizzazione) della modernizzazione e dell'if.Jìcienza 
dell'azione amministrativa) oramai volta principalmente al raccordo e alla com­

posizione preventiva degli interessi in gioco e al conseguimento del migliore risulta­
to possibile con l'impiego delle risorse (umane e finanziarie) disponibili. 

Le linee di un simile processo) sviluppatosi soprattutto nell'ultimo decennio del 
secolo scorso) sono intercettabili) con interseca;doni continue) sia nell'evoluzione del 
nostro modello istituzionale) sia a livello comunitario) dal momento che l'UE) 
ancorché in forma embrionale) dà vita ad un vero e proprio sistema costituzionale) 
pure in carenza di quella Costituzione formale) la cui elaborazione-redazione è 
demandata alla Convenzione di Laeken. 

È dif.ftcile, allo stato) prevedere quale possa essere lo sbocco del processo di 
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integrazione europea e se esso possa sfociare nella creazione di un ordinamento 
comune a tutti i paesi membn� che) assumendo una qualche forma federale superi 
le palesi insufficienze (e le omissiom) della Carta nizzarda e si dimostn' iffettiva­
mente democratico su base costituzionale) tale da colmare non solo il (noto) difìcit 
democratico) ma anche quel difìcit sociale che ancora permea significativamente le 
istituzioni e le pvlitiche comunitan'e) spesso rivelatesi inadeguate a garantire din"tti 
e prestazioni sociali al civis europeo, 

Una cosa oggi appare certa: principi costituzionali comunitari-comuni) tradi­
zionalmente collegati ai valori del liberalismo e del mercato) come quelli di sussi­
diarietà) di ifjìcienza) ifjìcacia ed economicità) di buona e sana gestione) di concor­
ren;dalità) di trasparenza) vengono a conformare sensibilmente l'azione di tutti i 
pubblici poteri) con incroci ai diversi livelli di governo) in virtù di un incisivo 
feedback, 

Lo sbocco naturale di tali valori omogeneizzanti di origine metanazionale si 
n'verbera direttamente su strutture e funzioni sia deltU.E. che dei suoi Stati 
membri) aprendo la strada ad interventi istituzionali di ammodernamento che 
consentono non solo di insm're nuove culture gestionali altinterno delle ammini­
strazioni per migliorarne il rendimento, ma anche di impiegare strumenti diversz� 
se non strutture organizzativamente estranee a quelle pubbliche) per l'espletamen­
to) in ossequio alle esigenze della governance, di funzioni e compiti in passato 
riservati alla mano pubblica. In tale contesto si inscrive anche lo sforzo delle istitu­
zioni comunitarie di dare} sul Piano normativo) risposte concrete che sono la ripro­
va tangibile del carattere sincretistico dell'ordinamento deltU.E. (per den'vare esso 
da esperienze sia di common law che di civil law)) come ad esempio la recente 
adozione da parte del Consiglio (ma con la procedura interistituzionale che ha 
coinvolto la Commissione) il Parlamento) la Corte dei conti e il Comitato economi­
co e sociale) di un nuovo regolamento finanziario) pubblicato col n. 1605/2002 
nella G. u.c.E. 1248 del 16 settembre 2002. Pertanto) le significative innova­
zioni che tale regolamento introduce nell

)
ordinamento comunitario) al fine di ren­

dere Più ifjìciente) ifjìcace ed economica la gestione finanziaria e Più flessibili e 
decentrati i controlli gestionali) non potevano non costituire oggetto di adeguata 
considerazione nell'ambito del presente lavoro. 

Parallelamente) sulla base dell'esperienza comunitaria (e di quella degli altn' 
Stati membri deltU.E.) è venuto delineandosi nel nostro paese un nuovo modello 
istituzionale) Più aperto alle esigenze della governance} che ha comportato) tra 
l'altro) il superamento della prospettiva statalistica e l'adattamento del sistema dei 
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controlli alla metamorfosi della funzione pubblica, così cOtile metabolizzata dal­
l'ordinamento e materializzata da ultimo con la nforma delTitolo V della Costi­
tuzione (la cui attuazione si presenta quanto mai problematica, involgendo addi­
n"ttura un nuovo riparto della funzione sia legislativa che afltministrativa fra 
Stato ed autonomie territorialt). Sta difatto che si è accentuata nei nostro diritto 
interno la tendenza verso meccanismi di controllo di tipo flessibile e plurale, adat­
tabili al mutato qttadro istituzionale e consistenti in nuove forme di verifiche, quali 
il controllo di gestione, il cou'trollo di regolarità contabile, il controllo strategico 
nonché le valutazioni dei dingenti: è su questi meccanismz� quindt� che la dottrina 
e l'interprete sono chiamati oggi ad appuntare l'attenzione, svolgendo il loro lavoro 
di elaborazione. 

Indubbiamente, per una piena comprensione di siffatta, complessa fenomenolo­
gia, non può essere trascurata la prospettiva di ibridazione dei sistemi, esaltata dal 
ruolo che l'ordinamento interno e quello comunitan"o attribuiscono nSpettivamente 
alle due Corti dei conti, cui si è dedicata la necessana attenzione nel tracciato della 

presente indagine. 
Quella di casa nostra già a partire dalla metà degli anni '90 ha ricevuto dalla 

Corte costituzionale il riconoscimento di organo collaborativo rispetto allo S tato­
comunità (e non solo riguardo allo Stato-apparato), come tale «volto a garantire 
che ogni settore della pubblica amministrazione così considerata nSponda effettiva­
mente al modello ideale tracciato dall'art. 97 Cost. , quello di un apparato pubbli­
co realmente operante sulla base dei pn·nciPi di legalità, imparzialità ed ifficien­
za)). 

Quanto alla Corte dei conti comunitaria, essa non a caso è assurta a rango di 
istittti}"one c01mmitaria in virtli della modifica dell'ari. 4 del Trattato c.E. (dive­
nido l'alt. 7 nella versione consolidata), al pari del Parlamento, del Consiglio, 

deila Commissione e della Corte di gÙlstizia e la sua Strutttlfa è stata modificata 
dal Trattato di Nizza, proprio in vista dell'allargamento dell'Unione: dopo il 
Consiglio europeo di Copenaghen (cone/tlsosi il 13 dicembre 2002)/ a partire dal 
maggio 2004 nascerà la <(l,rande Europa a venticinque)), con l'ingresso di Polo-

" nia, Ungheria, Repubblica Ceca, Lituania, Estonia, Lettonia, S lovenia, S lovac­
chia, Malta e Cipro (in totale 75 tnilioni di nuovi cittadini europei, che foranno 
ascendere la popolazione del/

,
UE. a cifca 450 milioni di individ"tli). Ma già 

all'on"zzonte (2007) si profila il completamento dell'Unione COti /'ingresso di Bul­
garia e Romania mentre per il dicembre 20()4 è previsto /'inizio del negozzato 
(non fatilelj per l'ammissione della Turchia. 
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Non appare) quindi) un caso che la Corte comunitan'a e quelle nazionali 
tendano ad instaurare rapporti sempre Più stretti di collaborazione) configurando 
una sorta di �istema di controllo btdirezionale) sia sulle ordinan'e contn'buzioni 
comunitan'e che sulle politiche e sui programmi d'intervento finanziario deIIV,E.) 
in una visione volta ormai a considerare in modo monistico istituzioni e sistemi 
giuridici nazionali e comunitari, 

Nel dare alle stampe il presente lavoro) n'ngrazio l'avv. Marco Ambron e 
l'avv, Alessandro Cacchione) che hanno riletto e più volte ridiscusso con me le 
bozze, 

Napolt� gennaio 2003, 
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N�II( t:QU degli sttui IIQII bisogn(/ tali l'o 
(oll/idemre qudlo che /n rn.gùmc mOJlm dowsri fnr,' uno 
princiPi, 9"(//lto '1/11'110 (be UCOl1do /a Jun llall/rt1 o 
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Jimllo ,piSSO 11011 fluel/o t'h, dovrchbollo fiLrt, IIl1t fI//tl/tI 
d,( Ja/1/10 D J!",: loro di 0�(. F chi si .YÌJ4/Vt COli nllm 
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CF. Guicciardini, Ricordi, 128) 

I PRINCIPI DELL'EFFICIENZA, 
DELL'EFFICACIA E DELL'ECONOMICITÀ 
DELL'AZIONE PUBBLICA 
TRA ITALIA ED UNIONE EUROPEA 

SOMMARIO: 1 .  Principi costituzionali comunitari-comuni ed effetto conforma­
tivo. - 2. Efficienza, efficacia ed economicità dell'azione pubblica: un tentati­
vo di definizione. - 3. L'accezione dei tre principi nell'ordinamento dell'Unio­
ne Europea. - 4. Sussidiarietà, proporzionalità ed efficienza nel diritto comu­
nitario vivente. - 5. Il canone del buon andamento e la sua reinterpretazione 
nell'ordinamento interno. - 6. La via italiana dell'efficienza e dell'autonomia: 
la riforma a Costituzione invariata e i limiti del cd. <':federalismo amministrativ(j».-
7. La revisione del Titolo V e la sua problematica attuazione. 

1. - PRINCIPI COSTITUZIONALI COMUNITARI-COMUNI ED EFFET­

TO CONFORMATIVO. 

Con l'inizio del terzo millennio la pubblica amministrazione italia­
na si appresta ad uscire radicalmente mutata da una complessa e lun­
ga riforma (tuttora non arrestatasi), fondata soprattutto sulla rico­
struzione concettuale del principio di buon andamento dell' azione 
amministrativa, sancito dall'art. 97 Costo e sottoposto negli ultimi tempi 
a penetrante rivisitazione critica. Ne è conseguita un'accelerazione 
vertiginosa verso la modernizzazione delle strutture amministrative, 
mediante il recupero di efficienza, efficacia ed economicità dell'azio­
ne pubblica, dal momento che, in stretta connessione con la crisi fi­
nanziaria, il processo di integrazione (monetaria) europea ed il non 
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meno incidente fenomeno di globalizzazione dei mercati imponeva­
no, da un lato, rigore economico e finanziario nella gestione delle 
risorse pubbliche, dall'altro il perseguimento di livelli di efficienza 
che consentissero all'Italia di presentarsi su di un piano paritario 
nel confronto con l'Europa, anche nel campo delle risposte nel 
settore pubblico rispetto alle attese dei consociattl. In effetti, il 
processo di osmosi e di interazione del diritto interno col diritto 
comunitario ha comportato effetti addirittura imprevedibili fino a 
venti anni fa2: difficilmente, infatti, si sarebbe immaginato che 
l'Unione Europea avrebbe avuto tanta influenza nell'ambito degli 
ordinamenti nazionali, ad esempio, sui servizi pubblici3, sui con-

1 Per un'analisi del nuovo statuto ontologico della funzione pubblica in Italia e 
in Europa e per i relativi riferimenti bibliografici sia consentito rinviare a E. Bo­
NELLI, Governo locale, sussidiarietà e federalismo fiscale, Torino, 2001 ,  1 9  ss.; sul punto 
adde A. SINAGRA, Funzione pubblica nazionale e funzione pubblica internazionale, in Riv. 
trim. dir. pubbl., 1995, 801 ;  M.E MAsso GARROTE, Excursus concettuale sulla difinizione 
di funzione pubblica nel diritto comunitario: la necessità di impiegare un concetto materiale e 
funzionale di funzione pubblica, in Riv. it. dir. pubbl. comun. , 1 997, 1 1 37; S. CASSESE, 

Stato-nazione e funzione pubblica, in Giorn. dir. amm., 1 997, 88; C. FRANCHINI, La fun­
zione pubblica comunitaria, in Trattato di diritto amministrativo europeo, a cura di M.P. 
Chiti, G. Greco, Milano, 1 997,201 ss. 

2 In tal senso cfr. S. CASSESE, Lo stato dell'amministrazione pubblica a vent'anni dal 
Rapporto Giannini, in Giorn. dir. amm., 2000,99. 

3 Tra le opere più recenti ed esaustive della tematica, si segnala N. RANGONE, I 
servizi pubblici, Bologna, 1 999, 324. 

Nell'ambito del diritto comunitario il concetto di servizio pubblico è desumi­
bile dalla previsione contenuta nell'art. 50 (ex articolo 60) del Trattato istitutivo 
della Comunità europea (così come modificato ad Amsterdam), che lo delinea 
secondo un'accezione aperta e residuale, intendendolo come prestazione che sog­
getti pubblici o privati forniscono ai terzi, in genere dietro versamento di un cor­
rispettivo, che non risulta regolata dalle disposizioni relative alla libertà di circola­
zione delle merci, dei capitali o delle persone. 

La nozione comunitaria di pubblico serviijo, dunque, si afferma come eccezione 
alla regola del principio di concorrenzialità; a tal proposito cfr. V. NAPOLETANO, 

La tutela della concorrenza e de! mercato in Italia, Roma, 1 997,345 ss. Tale posizione è, 
peraltro, recepita dalla stessa giurisprudenza comunitaria: per tutte cfr. Corte di 
giustizia C.E. n. 33/74 del 3 dicembre 1 974 e Corte di giustizia C.E. n. 154/89 del 
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tratti delle pubbliche amministrazioni4 e sulla giustizia amministrati­
vas. 

Si è così implementato un modello nel quale, in coerenza con gli 

21 febbraio 1 991 .  Appare chiaro, alla luce di tale giurisprudenza, che il concetto di 
servizio pubblico nell'ordinamento comunitario non risulta necessariamente corre­
lato al settore pubblico, tant'è che esso sfugge ad una qualificazione soggettiva. 

Alle imprese pubbliche che erogano i servizi pubblici, in definitiva, il sistema 
comunitario non riconosce alcuna peculiarità rispetto alle imprese private che 
erogano i medesimi servizi. A tal proposito, va ricordata la disposizione dell'art. 
90 T.C.E. che impedisce agli Stati membri l'adozione (e il mantenimento) per le 
imprese pubbliche di norme contrarie allo spirito comunitario, in materia di mer­
cato comune (art. 7), concorrenza (art. 85) e di aiuti concessi dagli Stati. La diret­
tiva della Commissione C.E. 25 giugno 1980 n. 723 (in G.u.c. E. 25 giugno 1 980 
n. L195) ha specificato che ai fini del diritto comunitario sono intese come impre­
se pubbliche quelle imprese verso cui i pubblici poteri esercitano un'influenza 
dominante (sotto forme quali la partecipazione al capitale sociale, l'ingerenza nel­
la nomina delle componenti amministrative) . 

Siffatti concetti sono stati ripresi e precisati ulteriormente dalla giurispruden­
za comunitaria (cfr. Corte di giustizia C.E. 1 9  marzo 1 991 ,  C-202/91 ,  in Raccolta, 
1 991, 1223 ss; Id. 1 9  maggio 1993, C-320/91 ,  ibidem, 1993, 2533; Id., 27 aprile 
1 994, C-393/92, ibidem, 1 994, 1477) . 

Sul punto cfr. L. CAMMELLI, Comunità europea e servizi pubblici, in Quaderni SPI­
SA, 1994, 1 ;  D. SORACE, Gli «(interessi di servizio pubblico» tra obblighi e poteri delle 
amministrazioni, in Foro it. , V, 1 988, 205 ss.; A. CAROSELLI, Il servizio pubblico: una 
categoria concettuale in continua evolUZione, in Trib. amm. reg., 2000, II, 27 ss. Sulle pro­
blematiche relative al rapporto tra le regole di mercato e la funzione sociale, nel­
l'ambito dell'espletamento dei servizipubblici nell'ordinamento comunitario, cfr. C. 
AMrRANTE, I servizipubblicifra ordinamento comunitario e ordinamento interno: regole di 
mercato e funzione sociale, in AA.W., Stati na�onali e poteri locali, a cura di S. Gambino, 
Rimini, 1 998, 307 ss. 

Sulla concezione soggettiva ed oggettiva del servizio pubblico cfr. F. GrGLIONI, 

Osservazioni sulla evoluzione della no�one di «(servizio pubblico», in Foro amm. , 1998, 2265. 

4 Per l'influenza del diritto comunitario su tale materia, tra i lavori più recenti, 
cfr. P. SANTORO, Manuale dei contrattipubblici, Rimini, 1 999, 36 ss. V anche A. TIZZA­

NO, Principi ed obiettivi della normativa comunitaria sugli appalti; in Atti del Convegno su 
I controlli dell'attività contrattuale pubblica nella prospettiva Ctlropea, Campobasso, 1 994, 
1 9; E. PrcozzA, Pn'ncipi di din"tto comunitan'o e regole di din"tto amministrativo, in Reg. gov. 
loc. , 1 994, 619.  

5 La quale è stata riformata recentemente con la L 21 luglio 2000 n. 205, secon­
do una linea di tendenza volta a garantire una tutela piena e per materie nei confron­
ti di atti e comportamenti' della p.a. Sul tema cfr. M. CLARICH , Introduzione a La riforma 
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ordinamenti degli altri Stati membri dell'U.E., il principio di buon 
andamento dell'azione amministrativa in Italia si è pressoché identifi­
cato con quello di efficienza ed è divenuto - così interpretato - vera e 
propria regola di svolgimento della funzione pubblica6, nel nostro 
paese come nell'U.E. 

Quest'ultima, peraltro, pur inquadrando si ancor oggi nell'ambito 
delle organizzazioni internazionali, è da considerarsi un'organizza­
zione sovranazionale sui generis, in grado di influenzare anche i rap­
porti tra ordine amministrativo europeo e diritti amministrativi na­
zionali, configurando una sorta di «sistema costituzionale senza CostituZio­
ne>/. Non può, invero, essere messo seriamente in discussione che 
esista a livello comunitario un nucleo forte e fondante di principi, i 
quali, pur in carenza di una Costituzione formale - la cui elaborazio-

de/processo amministrativo, in Giorn. dir. amm. , 2000, 1071-1072. Secondo l'A., <<La I. 
n. 205 prende atto del cambiamento del modo di essere dell'amministrazione anche sotto un 
altro profilo. Segna cioè l'emersione sul piano processuale dei cosiddetti interessi legittimi preten­
siv� COrn4)()1IJCl1ti a una plfbblica OllJflltl1istraZioJTe che J1011 6 pitì soltrll/to, per nprendere 
distillZiolli ormai classiche, (IEillgrijftvenJlaltulI!l>, cioè un'amministraziolllJ che esercita essen­
zialmente potm' che incidono negativamente nella sfera giuridica del destinatario StIlla base di 
procedimenti d'ufficio, 1110 è al/cbc, sCllpre pili, <Q.eùtllllgsven}J(J/tll1Jg», cioè un 'amministrazio­
ne che emana prof)//cc/il1lc/lti ampliativi dello sjel'tl gillridica del deshlltltado all'esito diprocedi­
menti su istanza di parte». 

6 Sul punto cfr. A. PUBUSA, L'attività amministrativa in trasformazione, Tori�o, 1993, 
passim. 

7 Così S. GOZI, Il governo dell'Europa, Bologna, 2000, 17, il quale mette in evi­
denza che l'Unione dispone di un proprio ordinamento giuridico, di principi co­
stituzionali e del cosiddetto acquis communautaire (su cui v. amplius inlra alla nota 11). 
Ovviamente, la tematica di un processo costituente di livello comunitario, specie 
dopo il Trattato di Nizza, ed in vista dell'allargamento dell'Unione, oltre ad essere 
presente neWagenda delle istituzioni comunitarie grazie alla Convenzione di Laeken, 
è oggetto di un ampio dibattito in tutta la nostra dottrina. Come rinvii generali cfr. 
G. F. CIAURRO, Verso una costituzione europea?, in Riv. dir. pubbl. sc.pol., 1999, 43 ss.; G. 
BRONZINI, La costituzione europea e i din'tti sociali, in Riv. critica dir. lav., 2000, 635 ss.; 
A. ANZON, La costituzione europea come problema, in Riv. it. dir. pubbl. comun. ,  2000, 629 
ss.; A. BARBEJ.{A, Esiste una ((Costituzione europea»?, in Quad. cost. , 2000, 59 ss.; G. 
BRONZINI, L. BONANATE, I .  D. MORTELLARO, A. BUFFARDI, M. DOGLIANI, Verso una 
cOftituzione europea?, in Questione giustizia, 2000, 285 ss.; J. H. H. WEILER, A. D'ATE 
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ne/redazione è stata rimessa alla Convenzione di Laeken8, in vista 
dell'approvazione da parte della Conferenza intergovernativa indetta 
per il 2004 - costituiscono patrimonio comune sia all'U.E. che agli 
Stati che ne fanno parte9• 

Il punto di arrivo più percepibile dell' evoluzione del diritto comu­
nitario verso il'consolidamento di un background di principi costitu­
zionali comuni a tutti gli Stati membri è costituito dall'art. 6, n .  2 del 
Trattato U.E., secondo cui l'Unione è tenuta al rispetto dei «diritti 

NA, A. TIzzANO, A. A. CERVATI, A. PREDIERI, G. SILVESTRI, F. PIZZETTI, G. TESAURO, 

P. RrDOLA, G. MORBIDELLI, S. BARTOLE, G. FERRARA, M. LUCIANI, S. BUSCEMA, M. 

NEBRERA, Annuario 1999 - La costituzione europea (Atti del XlV Convengo annuale: 
Perugia 7-8-9 ottobre 1999), Padova, 2000; M. MAsCIA, A. PAPISCA, C. SECCHI, F. 
PRAUSSELLO, F. PASSERELLI, M. CONFALONIERI, F. ATTINA, G.ORSELLO, L. SEBESTA, 

S. ALOISIO, P. MADDALENA, D. PREDA, Il processo costituente in Europa - Dalla moneta 
unica alla cittadinanza europea, Bari, 2000; V. SBRESCIA, Il lento cammino verso la costitu­
zione europea - Le prospettive dell'unione dopo il vertice di Nizza, inAmm. civ., 2,2001, 72; 
C. DE ROSE, Verso la Costitu'{}'one europea: problemi di identità dell'Europa, in Cons. St., 
2001, II, 2091 ss.; S. GRECO, I diritti fondamentali nella costituzione europea, in Riv. it. dù: 
pubbl. comun., 2001, 187 ss. Per una aggiornata ed esaustiva ricostruzione degli 
aspetti strutturali e funzionali dell'Unione Éuropea come organizzazione sovra­
nazionale fondata su principi costituzionali comuni cfr. C. AMIRANTE, voce Unione 
Europea, in Enc. Nov. Treccani, Roma, in corso di pubblicazione e consultata nel 
dattiloscritto; dello stesso A., v. anche Unioni. sovranazionali e riorganizzazione costitu­
zionale dello stato, Torino, 2001, passim. 

8 Su cui si esprime aon accenti critici G. FERRARA, in Riv. del manifesto, 3, 2002. 
29 ss., affermando che quella europea sarebbe una Costituzione priva dei due 
presupposti fondamentali costituiti «dall'emersione di un potere costituente e dall'attiva­
zione massima della soggettività di un demos (che anche etimologicamente nulla ha a che veder! 
con l'ethos)>>. 

9 La tematica dei principi costituzionali comuni, emersa prepotentemente nel­
l'ordinamento dell'Unione Europea, ha costituito oggetto di notevole approfon­
dimento da parte della dottrina più recente: cfr. L. VIOLINI, Federalismo, regionalismo 
e sussidiarietà come princiPi organizzativi fondamentali del diritto costituzionale europeo, in 
AA. vv., II diritto costituzionale comune europeo. Principi e diritti fondamentali, a cura di 
M. Scudiero, Napoli, 2002, voI. primo, tomo I, 95 ss.; F. BOSCHI ORLANDINI, Prin­
cipi costituzionali di struttura e Consiglio europeo, ibidem, 1 65 55.; R. CHERCHI, Le conven­
zioni «costittlzionalù) nell'Unione Europea, ovverò dell'utilità di un concetto, ibidem, 221 ss.; 
R. CRISTIANO, Sistema dei partiti politici e forma di governo, ibidem, 279 ss.; C. AMlRANTE, 

Principio democratico e organizzazione istituzionale dell'Unione europea, ibidem, 323 5S. 
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fondamentalz� quali sono garantiti dalla Convenzione europea dei diritti dell'uo­
mo e della libertà fondamentali} firmata a Roma il4 novembre 1950} e quali 
risultano dalle tradizioni costituzionali degli Stati membri in quanto principi 
generali del diritto comunitario». L'equazione principi costituzionali-diritti 
fondamentali - ai fini della tutela di questi ultimi (della quale si è 
preoccupata costantemente la Corte di giustizia) - costituisce indub­
biamente il primo nucleo, dal quale non potrà prescindersi per la co­
struzione di una Costituzione europea, soprattutto a partire dal varo 
della Carta di Nizza10 in poi. 

Tale nucleo, tuttavia, proprio perché fondato sull' acquis comunita­
do 11 , non potrà prescindere da altre fondamentali garanzie comunita-

lO Più precisamente, trattasi della nota Carta dei diritti fondamentali dell'Unio­
ne Europea, sottoscritta nel corso del vertice intergovernativo di Nizza del 7 
dicembre del 2000 (già approvata con raccomandazioni dal Parlamento dell'UE. 
il 14  novembre 2000), tuttora di incerta collocazione nel panorama dei Trattati. Al 
progetto originario sono state apportate numerose modifiche recependo le linee­
guida espresse dal Parlamento nella propria approvazione, sino a giungere al testo 
esitato definitivamente a Nizza. Nel corso del vertice, però, non è stato affrontato 
il problema della portata della Carta, rinviato alla conferenza intergovernativa pre­
vista per il 2004, anno entro il quale dovrebbe essere approntata dalla Convenzio­
ne di Laeken una vera e propria Costituzione. Con riferimento al contenuto della 
Carta, procedendo per estrema sintesi, si ricorda che essa, dopo un classico pream­
bolo che fa più volte menzione dei valori comuni ai popoli europei, include in linea di 
principio i diritti contemplati dalla Dichiarazione universale sui diritti umani del 
1 948 e quelli enunciati nella Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti 
dell'uomo e delle libertà fondamentali del 1 950, con l'aggiunta di alcuni nuovi 
diritti, così come richiesto dal Parlamento europeo. Nell'elenco non si accenna ad 
alcuna distinzione o gerarchizzazione tra i diritti di prima e di seconda generazio­
ne, definitivamente archiviati dalla Conferenza di Vienna delle Nazioni Unite del 
1 993 sui diritti umani, che ne ha dichiarato l'inscindibilità. Nella Carta, inoltre, i 
diritti sono raggruppati in sei capitoli concernenti la dignità, la libertà, l'uguaglian­
za, la solidarietà, la cittadinanza e la giustizia. Un'ultima parte contiene le disposi­
zioni relative alla sfera di applicazione della Carta, che include, tra l'altro, una 
clausola cd. di salvaguardia (art. 53), diretta a riconoscere la prevalenza della nor­
mativa internazionale o nazionale se più favorevole rispetto a quella prevista dalla 
Carta. 

Il Il quale, secondo la communis opinio è costituito dall'insieme di norme deri­
vanti dalle disposizioni dei Trattati, dagli atti delle istituzioni comunitarie e dalle 
decisioni della Corte di giustizia: in tal senso, v. S. GOZI, Il governo dell'Europa, op. 
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rie-comuni) anch'esse già largamente accolte dalla giurisprudenza co­
munitaria12, come il diritto alla difesa e alla tutela giurisdizionale piena 
ed effettiva; il principio di eguaglianza, inteso come criterio di non 
discriminazione, sia in senso formale che sostanziale; il principio del­
la certezza del diritto, cui si collega, in una sorta di endiadi, quello del 
legittimo affidamento; e soprattutto, il principio della tutela del con-: 
sumatore, che costituisce, forse, l'aspetto del diritto comunitario più 
percepibile dal civis europeo nella vita di ogni giorno. 

Ovviamente, dalla formalizzazione costituzionale di siffatte garan­
zie, ancora di là da venire, non potrà che conseguire un' accelerazione 
della conformazione in senso democratico delle istituzioni comunita­
rie. E ciò soprattutto perché, essendo i detti principi di chiara deriva­
zione occidentale, essi appaiono dotati di sufficiente flessibilità e fungibi­
lità per interagire positivamente con quelli costituzionali nazionali. 

Altra questione è poi se le istituzioni comunitarie, nel corso di que­
sto processo, si uniformeranno ad altre formule costituzionali comu­
ni ai paesi membri, come la divisione dei poteri, la previsione di una 
giustizia costituzionale speciale, la garanzia di una sufficiente autono­
mia (ivi compresa l'autosufficienza finanziaria) dei vari livelli di go-

cit . ,  1 7, che non manca di sottolineare come la Corte di giustizia abbia contribuito 
in maniera decisiva al rafforzamento ed allo sviluppo dei caratteri sovranazionali 
del sistema comunitario. Secondo l'A. «Con i famosi cpsi Van Gend & Loos (1963) e 
Costa c. ENEL (1964) la Corte di giustizia della Comunità europea diede vita alla ((costitu­
zionalizzazione» del sistema comunitario, volta a ridurre le differenze fra i trattati internazio­
nali istitutivi della Comunità e le costituzioni degli Stati membri». 

Più in generale, sui temi del costituzionalismo europeo e della sua crisi attuale, 
v. p. HABERl.E, Lo Stato costituzionale europeo, in AA.vv., Sovranità rappresentanza, 
democrazia. Rapportifra ordinamento comunitario e ordinamenti nazionali, Napoli, 2000, 
50 ss.; ID. I diritti fondamentali nelle società pluraliste e la costituzione del pluralismo, in 
AA.vv., La democrazia della.fine del secolo, a cura di M. Luciani, Roma-Bari, 1994, 9. 

12 Per un'ampia ed esaustiva ricostruzione dei principi fondamentali dell'ordi­
namento comunitario indicati nel testo sulla base della giurisprudenza della Corte 
di giustizia, si può rinviare a G. TESAURO, Diritto comunitario, Padova, 2001, 87 ss. 
Sul punto v. anche A. ADINOLFI, I principi generali nella giurisprudenza comunitan'a e la 
loro influenza sugli ordinamenti degli stati membn; in Riv. it. dir. pubbl. comun., 1 994, 521 
ss.; L. VIOLINI, Prime considerazioni sul concetto di ((Costituzione europea» alla luce dei 
contenuti delle vigenti Carte costituzionali, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 1998, 1225 ss. 
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verno sub-statali. Sarà questo il campo in cui maggiormente si potrà 
misurare la effettiva volontà di tutti i paesi membri di costruire un 
ordinamento europeo che si dimostri costituzionale e democratico, al 
tempo stesso, e che sia in grado di evolvere verso una qualche forma 
di federalismo consistente sostanzialmente nell'esercizio in comune 
della sovranità 13 da parte degli  Stati membri. 

N ella medesima chiave può leggersi quanto si è verifièato per la 
presenza di altri principi nell'ordinamento comunitario, da tempo 
emersi ed aventi valenza più squisitamente organizzativo-istituzionale. 

Ci si intende riferire a principi come quelli di sussidiarietà) propor�.io­
nalità) sana e buona gestione (su cui si ritornerà nel paragrafo 4 di questo 
capitolo) che hanno già comportato ricadute di non poco momento 
sugli ordinamenti nazionali, sotto il profùo istituzionale, gestionale 
ed economico-finanziario. E ciò senza dimenticare i veri e propri vin­
coli costituiti dai parametri del patto di stabilità14, in cui consiste oggi 
probabilmente la l imitazione di sovranità più intercettabile a qualsiasi 
livello. 

. 

Ovviamente, sarebbe un errore creare il mito dell'effettività e del-

13 In tal senso, cfr. J.Y. LOUIS, L'ordre juridique communautaire, Bruxelles, Luxem-
bourg, 1 993 , passim. 

. 

14 Il patto di stabilità e crescita, introdotto con i regolamenti C.E. 7 luglio 1 997 
n. 1466/97 e n. 1467/97, è l'accordo con il quale sono stati stabiliti i vincoli e 
determinate le sanzioni da applicare a quegli Stati che nel corso della terza fase 
dell'unione economica e monetaria si discosteranno dai criteri di convergenza 
stabiliti dal Trattato di Maastricht. Proprio al fine di garantire che, dopo aver 
raggiunto i parametri indicati da Maastricht, i singoli Stati non pongano nuova-

. mente in atto politiche che li portino ad allontanarsi dai criteri fissati, in particola­
re a non superare il tetto del deficit superiore al 3% del P.LL., nel corso del vertice 
di Dublino del dicembre 1 996 è stato approvato il cd. patto di stabilità. Le disposi­
zioni del patto sono poi confluite nei due regolamenti di cui sopra, ovvero nel 
«regolamento per il rcif.forzamento della sorveglianza delle posizioni di bilancio nonché della 
sorveglianza e del coordinamento delle politiche economiche» e nel «regolamento per l'accelera­
zione e il chiarimento delle modalità di attuazione delle procedure per i disavanzi eccessivi» . 
L'aspetto più importante del patto di stabilità è rappresentato dal fatto che gli 
Stati aderenti alla terza fase che supereranno la soglia del 3% nel rapporto debito 
pubblico/P.LL. si vedranno applicare delle sanzioni. La sanzione prenderà la for­
ma di un deposito in fruttifero da versare all'Unione Europea. 
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l'efficienza dell'azione delle istituzioni comunitarie, perseguendo obiet­
tivi di trasposizione automatica di formule organizzatorie nel nostro 
sistema. Il quale, com'è noto, si è nutrito per anni della cultura della 
mera legittimità dell'azione amministrativa, e solo recentemente si è 
posto nell'ottica dell'efficientismo gestionale riguardo alla funzione 
pubblica, senza tuttavia toccare quelle punte di aziendalismo che era­
no connaturali all'impostazione del ben noto Rapporto Giannini che, 
redatto nel lontano 1 979, costituisce ancora un imprescindibile pun­
to eli riferimento per la nostra cultura amministrativa. Esso, com'è 
risaputo, partendo dalla nozione di prodNttività, si occupava approfon­
ditamente dei costi, delle tecnologie, dei mezzi, del personale e alla 
fine trattava delle strutture e dei controlli, attribuendo rilievb centrale 
ai temi dell'aziendalistica dello Stato e dell'efficienza1S, e cioè proprio 
a quelle tematiche valorizzate dall'influenza che il diritto comunitario 
esercita sul nostro diritto interno. 

Ponendosi nella medesima ottica, ciò che qui interessa focalizzare 
è piuttosto che, all'interno del più generale processo eli evoluzione 
del rapporto fra potere e società, oggi ha assunto un ruolo centrale la 
ridcfinizione della funzione pubblica e, conseguentemente, la riorga­
nizzazione dell'apparato burocratico, cioè delle strutture e dei compi­
ti tessi della pubblica amministrazione in tutti i paesi europei. 

Per quanto riguarda poi il nostro paese, la cd. «riforma a Costituzione 
invariata» ha avuto avvio all'inizio dell'ultimo decennio del secolo, con 
l'approvazione di alcuni provvedimenti legislativi fondamentali in tema 
di decentramento amministrativo e di trasparenza ed efficienza del-

15 Sul punto cfr. S. CASSESE, Lo stato dell'amministrazione pubblica a vent'anni dal 
Rapporto Giannini, op. ci!., passim. In particolare, l'A. si sofferma sulla considerazio­
ne che dal1'1 prillll\ guerra mondiale in poi si possono contare una decina di grandi 
disegni di rjforma, ma tra tutti è proprio il Rapporto Giannini ad essere quello più 
signi ficativo e rilevante. La ragione di tanta importanza è da ricercarsi nell'intui­
zione dell'autore per cui la pubblica amministrazione è un settore di servizi ed 
appartiene quindi al terziario. Giannini riprendeva la fortunata tesi di Léon Blum 
secondo cui lo Stato può essere governato come un'industria, auspicando l'appli­
cazione del metodo Taylor al governo e all'amminj.strazione. Lo Stato, una volta 
posto fuori ed al di sopra dell'economia e della società, veniva riportato al servizio 
degli uomini e sottoposto alle regole dell'economia. 
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l'azione amministrativa16• Essa è poi proseguita come un fiume in 
piena per tutto il decennio ed ha tratto linfa da se stessa, in un certo 
senso, poiché le misure che venivano di volta in volta introdotte ne 
richiedevano di ulteriori, sia perché venisse assicurato un minimo di 
coerenza sistematica nella riforma, sia perché il rinnovamento non si 
fermasse al livello delle norme astratte e di principio, ma constasse 
invece di una serie considerevole ed appropriata di strumenti di at­
tuazione. 

Oggi, il quadro che ci si para innanzi è connotato dalla presenza di 
un corpus normativo di riforma della pubblica amministrazione dav­
vero imponente; negli ultimi dieci anni si è venuta decisamente affer­
mando in Italia una nuova concezione dell' amministrare, che affonda 
le proprie radici in un mutamento culturale e politico di enorme por­
tata, direttamente pertinente alla ridefinizione dei rapporti tra potere 
e società e, quindi, alla configurazione di un nuovo statuto ontologico 
della sovranità. 

Un punto pare chiaro in questa direzione: ne è risultata profonda­
mente intaccata la visione autoritaria-autoritativa17 dell'azione statua­
le, che da sempre costituiva la base della tradizionale dialettica autori­
tà-libertà fondante il diritto amministrativo18, e si è ormai verificato il 
passaggio dalle posizioni tradizionali di supremazia assoluta ed indi-

16 Ci si intende riferire, naturalmente, alle leggi n. 142 dell'8 giugno 1 990 e n. 
241 del 7 agosto 1 990. La prima procedeva alla riforma dell' ordinamento degli 
enti locali, ai quali veniva riconosciuta, dopo oltre 50 anni dal t.u.ll.c.p. del '34, 
un'ampia autonomia, in diretta attuazione dei precetti costituzionali in materia. La 
seconda, invece, ha disciplinato unitariamente l'istituto del procedimento ammi­
nistrativo, introducendo nel nostro ordinamento principi regolatori dell'azione 
dei pubblici poteri, divenuti in breve imprescindibili, quali - a titolo esemplificati­
vo - quelli di efficienza, efficacia e trasparenza dell'attività amministrativa. 

17 Il concetto di autoritari età della pubblica amministrazione è ben sintetizzato 
da V. PENDACI, Riforma della pubblica amministrazjone ed autorità amministrative indipen­
denti: soluzione o nuovo mito?, in Trib. amm. reg., 1 996, II, 41 ss. 

18 Trattasi, come sottolinea M. BERTOLISSI, Federalismo fiscale e forma di Stato nel­
l 'ordinamento italiano, in Rass. ParI., 1 997, 290, di «una relazjone classica sempre attuale». 
Sul punto cfr. anche R. MENEGHELLI, Analisi critica del concetto di validità giuridica, 
Padova, 1992. 
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scutibile dell'amministrazione pubblica nei confronti del cittadino ad 
un modello capace di intendere la p.a. come punto di incontro tra 
Stato-comunità e Stato-apparato19• Il detto processo, restituendo al 
principio della sovranità popolare il suo ruolo di meta-principio, ten­
de finalmente al compimento di quel percorso di omologazione fra 
società e Stato che avrebbe dovuto essere conseguente all'attribuzio­
ne della sovranità al popolo, come sancito all'articolo 1 della nostra 
Costituzione20• 

È interessante sottolineare che una simile evoluzione - peraltro 
coerente con ciò che accade in tutta l'area dell'Unione Europea -
comporta una profondissima rivisitazione dei concetti di legalità e 

19 La distinzione tra Stato-apparato e Stato-comunità è stata letta dalla dottrina 
più avveduta in funzione della fondamentale esigenza di comporre le problemati­
che legate alla nascita di uno Stato moderno quale, prima fra tutte, quella della 
corrispondenza più esatta possibile tra paese e governo, tra società ed organizza­
zione. In particolare, lo sdoppiamento de quo porta ad intendere per Stato-appara­
to il complesso organizzativo di alcuni soggetti che realizza il potere supremo, e 
per Stato-comunità il complesso organizzativo di alcuni soggetti cui lo Stato rico­
nosce un potere autonomo, in quanto espressione diretta di organismi sociali 
all'interno della comunità, connotati da considerevole autonomia, fermi restando 
i principi fondamentali su cui deve fondarsi la struttura statuale; cfr. amplius, P. 
BARILE, E. CHELI, S. GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1 998, 10 ss. Per una 
trattazione più generale della tematica si rinvia a R. QUADRI, Stato, in Problemi di 
teoria generale del diritto, Napoli, 1 959; G. ZAGREBELSKY, Società - Stato - Costitu,\!one, 
Torino, 1 988; S. CASSESE, Fortuna e decadenza della nozione di Stato, in Studi in onore di 
M.S. Giannim; 1 988; M. FIORAVANTI, Lo Stato moderno, Bologna, 1 993; v. ancora, P. 
HABERLE, Per una dottrina della Costituzione Europea, in Quad. cost., 1 999, 3 ss. 

20 Rileva opportunamente P. MADDALENA, Struttura della pubblica amministra,\!one 
e della responsabilità amministrativa, in T nh. amm. reg., 1 999, II, 392 che «la prima e più 
importante innovazione che si sta realizzando con le riforme in corso è la tanto auspicata 
identificazione dello Stato con la Società. Si sta in altri termini realizzando lo Stato comunità, 
demolendosi il dogma tanto radicato della Personalità dello Stato. In altri termini, si assiste oggi 
al dissolvimento di quell'idea, che è stata alla base della cultura giuridica moderna, secondo la 
quale la collettività, organizzandosi attraverso la posizione di un ordinamento giuridico, «si 
entifictli) e dà luogo allo Stato persona, e cioè ad un'entità puramente giuridica (e quindi, osser­
verebbe Jhering, soltanto pensata), che non ha Più alcun legame con la realtà sociale che l'ha 
prodotta. E '  questo un fatto di grande rilievo, poiché all 'oscuro concetto di Stato persona va 
sostituendosi il concetto concreto e reale di Popolo, cui spetta la sovranità ai sensi dell'art. 1 della 
Costituzione)). Una materializzazione normativa di tale tendenza può essere ritro­
vata nell'articolo 2 della legge n. 265/99, secondo il quale «il Comune è l 'ente locale 
che rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo svilupp(J». 
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legittimità dell'azione della pubblica amministrazione, che tende oggi 
ad una loro accezione in termini sostanziali piuttosto che formali. Si 
tenta in tal modo di superare la rigida concezione positivistica secon­
do cui l'attività amministrativa è legittima soltanto allorché sia con­
forme ad una regola legislativa adottata nelle forme previste dalla 
norma di rango superiore. 

In una nuova visione, informata per l'appunto a criteri di tutela 
delle posizioni soggettive sostanziali piuttosto che alla tutela dell'astrat­
ta legalità delle forme giuridiche, l'attività dei pubblici poteri va valu­
tata e legittimata in relazione al grado di adeguatezza che presenta 
rispetto agli interessi materiali sotto stanti ed agli obiettivi perseguiti. 
Ciò significa, in altri termini, che oggi legittimità del potere amministrativo 
non è più soltanto legalità delle regole21 , ma anche aderenza ad altri 
principi, come per l'appunto quelli di efficienza e di efficacia, i quali, 
sfuggendo ad una defmizione che si risolva in termini formali, con­
sentono e ad un tempo impongono che l'attività della p.a. sia rispon­
dente anche a criteri di graduazione e di adeguatezza della decisione 
rispetto agli interessi di coloro che della stessa sono destinatari, o 
comunque destinati a subirne gli effetti. · 

Non è certo questa la sede per l'approfondimento di un tema di 
così vasta portata, che attiene ad una ricostruzione in termini emi­
nentemente teorici di concetti (quali sono quelli di legittimità e di 
legalità dell'azione amministrativa) che si pongono ad un livello di 
astrattezza maggiore rispetto alle tematiche che qui vengono affron­
tate. Ciò che pare rilevante è dare conto del trend evolutivo che ha interes­
sato e continua ad interessare, anche sul piano della metamorfosi dei prin­
cipi fondamentali d'azione, la funzione pubblica in Italia ed in Europa in 
questi ultimi anni22, non apparendo utile avviare un esame analitico 
delle cause remote e prossime che hanno portato all'avvio di un simi­
le, ambizioso e (forse) inevitabile processo di riforma23• 

21 Che rimane comunque irrinunciabile, stanti anche le disposizioni degli arti­
coli 24 e 1 1 3  della Costituzione, che permangono ad ancorare tale attività al ri­
spetto della legge. 

22 Sul punto, anche per gli effetti che ciò determina sul sistema dei controlli, 
cfr. G. SOMMOVIGO, La nuova frontiera del controllo: brevi note, inQuad. reg., 1 994, 975. 

23 In tema può essere utile rinviare a E. BONELLI, Governo locale, sussidiarietà e 
federalismo fiscale, op. cit., spec. capitolo I. 
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Non può essere ignorato, tuttavia Ce con specifico riferimento al­
l'esperienza italiana), che la firma del Trattato di Maastricht e la neces­
sità di partecipare fin dal primo momento all'Unione monetaria costi­
tuirono probabilmente le spinte motivazionali più forti24 perché il 
Governo italiano prendesse finalmente atto, sia pure con grave ritar­
do, dell'insostenibilità di una inquietante situazione di deficit finanzia­
rio che gettava il nostro paese sull'orlo di un vero e proprio fallimen­
to25• Soltanto a partire dal 1 992, invero, fu intrapresa una seria politi­
ca di bilancio e fiscale di «rientro» che diede avvio ad un lento, ma 
progressivo ridimensionamento del disavanzo totale. 

Non si è lontani dal vero se si afferma che l 'accelerazione del pro­
cesso di integrazione europea ha determinato un duplice influsso verso 
la modernizzazione delle strutture amministrative del nostro paese e, 
più in generale, di quelle di tutti gli Stati membri dell'Unione. La fissa-

24 L'altra ragione pressante fu rappresentata, come si ricorderà, dalla grave crisi 
valutaria nella séconda metà del 1 992, che portò la lira all'uscita dallo SME. 

25 A tale riguardo sia sufficiente notare che, a fronte dei cd. <parametri di Maa­
strichfl>, il rapporto debito pubblico/P.I.L. aveva abbondantemente oltrepassato, 
nel 1 991 la soglia del 1 20%, dopo un decennio e più di sconsiderate e reiterate 
emissioni di titoli di Stato che, congiuntamente all'aumento della spesa pubblica 
in attuazione di espansive politiche sociali, avevano determinato l'insorgere di 
una spirale perversa di autoalimentazione del debito. 

Il periodo di recessione economica non è fenomeno che ha investito solo il 
nostro paese. Fin dai primi anni '70, infatti, tutte le economie capitaliste industria­
lizzate sono state interessate da analoghe problematiche. Ciò ha indotto i governi 
di tutto il mondo occidentale a ripensare i criteri di organizzazione del settore pub­
blico, puntando decisamente su rivisitazioni in termini di efficienza e riduzione 
del deficit pubblico. 

Esempi significativi ci vengono dalle riforme avviate dai governi conservatori 
in Gran Bretagna e negli Stati Uniti a cavallo tra gli anni settanta ed ottanta, figlie 
di una serie di esami scientifici dai quali emergeva con chiarezza che l'adozione 
dei criteri di efficienza già applicati al settore privato avrebbe potuto evitare in­
genti sprechi nella spesa pubblica. La Financial Management Initiative britannica del 
1 982, il Financial Management Improvement Program e il Program Management and Budge­
ting del 1 983 in Australia, il Pub/ie Finanee Aetneozelandese del 1 989 , il Chiif Finan­
cial Officier Act del 1 990 e il FederaI Governament Performance and Results Aet del 1 993 
negli Stati Uniti, costituiscono le espressioni principali di questo complesso mo­
vimento nel mondo anglofono. 
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zione - nel Trattato di Maastricht - di un tetto massimo di dificitpubblico 
per l'ammissione all'unione monetaria ha giocato certamente un ruolo 
chiave nell'imporre a tutti i partecipanti all'ordinamento comunitario un 
deciso mutamento di rotta verso i mari della gestione manageriale della 
cosa pubblica e, più in particolare, delle risorse finanziarie pubbliche. 

Ma non va dimenticata, quale spin�a altrettanto decisiva, quella 
impressa dai fattori cd. sistemici, quelli dipendenti, cioè, dalla circo­
stanza che l'Unione Europea è per l'appunto un sistema (sia pure in 

fien); ed in un sistema che va formandosi si apprestano strumenti che 
abbiano lo scopo di operare collegamenti e nessi tra i diversi <<jJez:d» 
dell'insieme; in questo senso, allora, vanno riguardate le disposizioni 
dei Trattati che impongono (o favoriscono) l'avvicinamento e l'ar­
monizzazione tra le legislazioni degli Stati membri, poiché esse pro­
ducono - indirettamente, ma indefettibilmente - un costante ravvici­
namento anche dell'attività amministrativa (che è attività di esecuzio­
ne e/o attuazione di quella legislazione armonizzata) e delle norme . 
che la regolano, cioè del diritto amministrativo o, meglio, dei diritti 
amministrativi dei paesi membri dell'Unione26• 

Un ruolo di rilievo in tale prospettiva sembra assumere ora la ri­
cordata Carta dei diritti fondamentali dell'Unione Europea che, pure 
con i limiti che le derivanò dalla carenza di un formale riconoscimen­
to di <1onte» della stessa natura dei Trattati-Costi�zione, con una feli­
ce sintesi, esprime, nell'ambito del capo V ( (cittadinanza») clausole 
concernenti il rapporto tra amministrazione (comunitaria) e cittadi­
no, volte a tutelare «il diritto ad ottenere una buona amf)]inistra�ofJe» (arL 
41), il «(diritto d'accesso ai documenti» (art. 42), il «diritto di sottoporre al 
Mediatore dell'Unione casi di cattiva amministrazione» (art. 43)27. 

26 Per una analisi completa del principio di omogeneità come valore tradizio­
nale espresso dall'art. 6 del Trattato UE., alla luce dell'esperienza costituzionale 
tedesca, cfr. V. BALDINI, Autonomia costituzionale dei Ltinder, pn'nciPio di omogeneità e 
prevalenza del diritto federale, in Il diritto costituzionale comune europeo, op. cit., voI. primo, 
tomo II, 413 ss., ed ivi ampi riferimenti bibliografici e giurisprudenziali. 

27 Per un commento critico cfr. G. FERRARA, la Carta europea dei diritti - Da WeitJ.Iar 
a Maastricht, in www.larivistadelmanifesto.it. 10, 2000. Per la dottrina europea, tra i 
tanti, v. MAGICRA, Die Grundrechtscharta der EuroPèiischen Union DOl/; 2000, 1017 ss.; A. 
WEBER, The European Charter if Fundamental rights, in German Yearbook if Internattonal 
Law, 2001; ID., Europaraettslig Tidskrijt, 2000, 447 ss. 
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È evidente il nesso tra simili garanzie e il nuovo modo di essere e 
di operare dell'amministrazione europea, tendente anch'essa all'avvi­
cinamento e all'apertura dei processi decisionali agli amministrati, in 
vista dell'affermazione di quelle logiche di efficienza e di efficacia 
proprie del sistema amministrativo comunitario. 

Ecco perché oggi appare utile, oltreché procedere ad un'analisi 
delle ricadute che il principio di efficienza ha sulla gestione economi­
co-finanzaria nell'ordinamento comunitario e nel nostro paese, com­
piere una ricostruzione parallela dei due sistemi, funzionale e gestio­
nale, nelle loro grandi linee. Senza ignorare la specificità che viene 
assumendo, sia nel diritto interno che in quello comunitario, il siste­
ma dei controlli, per una ragione che appare ovvia: questi ultimi han­
no subito una mutazione per dir così genetica, essendo ormai indiriz­
zati in tutti gli ordinamenti alla verifica delle risultanze di gestione nel 
quadro complessivo degli obiettivi prefissati in sede politico-program­
matica. 

Lo sviluppo ulteriore di queste considerazioni non può che porta­
re poi ad un duplice orizzonte argomentativo: 

a) da un lato occorre verificare se ed in che misura esista un 
principio di efficienza destinato a regolare l'attività amministrativa 
propria degli organi. dell'Unione Europea; 

b) in secondo luogo, si tratterà di comprendere se e quanto un 
principio di efficienza agisca ad un livello più trasversale, informando 
di sé l'articolazione dei rapporti fra organi dell'Unione e Stati membri, 
sì da riverberarsi poi sui comportamenti di questi e di quelli all'unisono. 

2. - EFFICIENZA, EFFICACIA ED ECONOMICITÀ DELL'AZIONE PUB­
BLICA: UN TENTATIVO DI DEFINIZIONE. 

È opinione largamente (e fondatamente) diffusa che, a partire dal­
l'inizio dell'ultimo decennio del secolo scorso, gli ordinamenti degli 
Stati dell'U.E., compreso il nostro, abbiano subito una sensibile evo­
luzione verso l'efficienza, intendendo tale termine in un' accezione quan­
to mai ampia e comunque comprendente sia la nozione di efficienza 
in senso stretto, sia i concetti di efficacia e di economicità dell'azione dei 
pubblici poteri. 

Allo stesso modo non può sfuggire che, nel nostro ordinamento, 
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l'enunciazione costituzionale «aperta» del principio di buon andamen­
to dell'azione amministrativa viene «chiusa» , come la dottrina più ac­
corta28 ormai non dubita, con il riferimento ai principi di efficienza, 
efficacia ed economicità. 

Appare, quindi, imprescindibile tentare di rintracciare - non solo 
per il concetto di efficienza, ma anche per quelli di efficacia ed eco­
nomicità - un significato giuridicamente preciso, un contenuto, cioè, 
che possa essere utilmente desunto, sul piano dell'applicazione con­
creta della legge, dai riferimenti che nei testi normativi sono ormai 
frequenti a tali canoni. 

Rimane cioè da chiarire come in concreto i suddetti criteri possa­
no essere riferiti all'azione pubblica, dal momento che, se il punto di 
approdo pacifico dell'evoluzione legislativa e giurisprudenziale in tema 
di buon andamento dell'azione amministrativa pare essere quello del­
la specificazione di tale canone nei principi di efficienza, efficacia ed 
economicità dell'azione amministratival non è detto che si tratti di un 
approdo sicuro; occorre, in ultima analisi, che anche su questi concet­
ti si possa operare una valida specificazione definitoria. 

D'altro canto, questione non meno marginale (ed in qualche misu­
ra connessa con la precedente) è quella del coordinamento del princi­
pio di buon andamento - nella sua accezione evolutiva - con il prin­
cipio di imparzialità (pure sancito dal medesimo articolo 97 della 
Costituzione) e del bilanciamento fra le esigenze di buon andamento 
(id est. di efficienza e di efficacia) e quelle derivanti dall'applicazione 
di una serie di altri fondamentali principi costituzionali, come para­
digmaticamente il diritto al lavoro (art. 4 Co st.) e la libertà di iniziativa 
economica privata (art. 41 Cost.) . 

Procedendo per ordine, l'esigenza definitoria assume rilievo gene-

28 Sul punto cfr. O. SEPE, L'efficienza nell'azione amministrativa, Milano, 1 975; A. 
ANDREANI, Il principio costituzionale di buon andamento della pubblica amministrazione, 
Padova, 1 979; M. NIGRO, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministra­
zione, Milano, 1 966; ID., La pubblica amministrazione fra costituzione formale e costituZio­
ne materiale, in Riv. trim. dii: e proc. civ., Milano, 1 985; S. STAMMATI, Il buon andamento 
dell'amministrazione: una n'lettura e princtPi per tm npensamento, in Scritti in onore di M. S. 
Giannini, Milano, 1 988, II; F. SAlITA, Il pn"ncipio di buon andamento nella giurisprudenza 
costituzionale, in Dir. e soc., 1 988. 
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rale, ponendosi su di un piano concettuale che in larga misura pre­
scinde e si rende indipendente dalle positivizzazioni che nei singoli 
ordinamenti ricevono i principi dei quali si discute. 

Occorre cioè comprendere il senso di ciascuno dei tre criteri indi­
cati, il che non appare certo agevole, nel momento in cui tali criteri 
vanno riferiti all'attività di una pubblica amministrazione. Schemati­
camente, e ad un livello congruo di astrazione, può dirsi che: 

a) per e1ftcienza si intende generalmente il rapporto fra risorse uti­
lizzate e risultati ottenuti; 

b) per e1ftcacia si intende generalmente il rapporto fra risultati pro­
dotti e risultati prefigurati; 

c) per economicità, infine, si intende generalmente il rapporto tra 
risultati prodotti ed i costi sostenuti per ottenerli. 

Più specificatamente, e1ftcienza può voler dire che il massimo risul­
tato viene conseguito con l'uso di risorse date o, viceversa, che mini­
me risorse vengono utilizzate per produrre un dato risultato. In altri 
termini ancora può dirsi che l'efficienza viene raggiunta allorché vi 
sia un equilibrio ottimale tra i due parametri che tale rapporto com­
pongono. È evidente tuttavia che ogni singolo tentativo di misurazio­
ne dell'efficienza di una pubblica amministrazione deve tenere conto 
delle concrete caratteristiche dell'organizzazione pubblica, la cui atti­
vità costituisce l'oggetto stesso della misurazione di efflcienza. Anzi, 
come è stato saggiamente sottolineato da autorevole dottrina29, la 
misurazione dell'efficienza di una struttura pubblica deve passare 
necessariamente per almeno due fasi: a) la definizione dell'outpuPo, 

29 La metodologia di misurazione dell'efficienza di seguito illustrata trova il 
suo teorizzatore in A. WILDAWSKI, The art and crcift of po/iry ana/i!)'s, London, 1 980, 365 
ss.; dello stesso A. può utilmente consultarsi Speaking truth to the power, Boston, 1987. V. 
anche sullo stesso tema N. STAME, L'esperienza de/la valuta'{jone, Roma, 1 998. 

30 Di recente si è parlato, in dottrina, di democra'{ja dell'output, in contrapposizio­
ne alla democrazia dell'input, per identificare il passaggio da un modello di Stato 
finalizzato (soprattutto) all'espressione della volontà del popolo ad un modello 
volto invece (soprattutto) alla produzione di un risultato efficiente di gestione. V. per 
tale distinzione F.w. SCf-lARPF, Goveming in Europe: iffoctive and democratic?, Oxford, 1 998. 
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cioè di ciò che si produce; b) l'analisi dell:articolazione organizzativa 
della struttura medesima31 •  

Tuttavia, la  valutazione di efficienza32 costituisce soltanto il primo 
passo nella determinazione dei livelli di erogazione dei servizi pubbli­
ci, poiché anche un'organizzazione efficiente può non essere effica­
ce33; e difatti efficacia è precisamente ciò che misura i risultati dell'atti­
vità amministrativa (e cioè i menzionati output) nel raffronto con gli 
obiettivi politici, i quali, naturalmente, dovranno essere individuati e 
specificati in maniera precisa, giacché l'indeterminatezza renderebbe 
evidentemente impossibile il raffronto. Peraltro, come acutamente 
sottolineato dalla dottrina aziendalistica, il rapporto tra efficienza ed 
efficacia si presta a numerosi spunti di riflessione, dal momento che 
talun034 ha rimarcato come la possibilità di valutare un'organizzazio­
ne in termini di efficacia presupponga in via preliminare che l'orga­
nizzazione medesima abbia realizzato un processo di produzione ef­
ficiente35. Così come può sostenersi che una trattazione separata dei 
concetti di efficienza e di efficacia può essere condotta utilmente sol­
tanto a fini definitori, laddove invece nell'analisi globale della gestio­
ne dell'organizzazione pubblica i due piani si intrecciano, nel senso 

31 E così, per esempio, un'organizzazione è inefficiente se - pur essendo in 
grado di farlo in relazione al suo budget - non produce una quantità maggiore di 
output. 

32 Vi è chi, al concetto di efficienza, preferisce quello di rendimento della presta­
zione pubblica, da intendersi come la capacità di conversione degli inputs in outputs . 
Cfr. in tema E. VEDUNG, Pub/ic policy and program evaluation, New Brunswick, 1997. 

33 Può infatti darsi il caso di un'organizzazione che - in modo pur molto effi­
ciente - raggiunga risultati diversi da quelli prestabiliti, cioè risultati errati, venen­
do meno ai suoi compiti istituzionali. 

34 Cfr. M. BARONI, Il controllo digestione, in I contratti dello Stato e degli enti pubblici, 
1 993, 1 8. 

35 È però vero anche che spesso proprio la verifica di situazioni di inefficacia 
può suggerire la verifica di eventualj inefficienze, sicché, come rilevato anche dal­
l'Autrice citata alla nota precedente da un punto di vista metodologico, potrebbe 
non essere necessario iniziare l'indagine sull'attività di una pubblica amministra­
zione partendo dalla valutazione di efficienza piuttosto che da quella di efficacia. 
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che pare inutile esprimere valutazioni che non tengano contempora­
neamente conto dell'efficienza del processo produttivo e dell'effica­
cia del prodotto. 

Il concetto di economicità, infine, è strettamente connesso al modo 
di reperimento delle risorse, materiali ed umane, necessarie al proces­
so produttivo. Anche per tale aspetto, è evidente che trattasi di un 
concetto da rapportare ad altri parametri, poiché la considerazione 
assoluta dell'economicità porterebbe alla conclusione paradossale di 
non spendere affatto. Così come appare chiaro che il controllo circa 
l'economicità di una

' 
data organizzazione pubblica riguarda molto da 

vicino la verifica del rispetto di tutte le norme che disciplinano la 
formazione e l'esecuzione dei contratti pubblici. 

Ad ogni modo, nelle richiamate accezioni36 trattasi, com'è eviden­
te, di concetti che devono la loro configurazione teorica a studi di 
matrice aziendalista ed a riflessioni portate avanti per lo più sul terre­
no della ricerca micro-economica, con riferimento prevalente ad atti­
vità di produzione di merci e/ o di servizi economicamente valutabili, 
attività orientate al fine esclusivo del conseguimento di profitto fi­
nanziario. La difficoltà risiede allora nell'adeguare questi criteri ad 
una attività che è ontologicamente e teleologicamente diversa da quelle 
in ordine alle quali si è formato lo statuto concettuale dell'efficienza, 
dell'efficacia e dell'economicità. 

Si pensi, in questa prospettiva, anzitutto alla difficoltà di indivi­
duare e definire quali sono i prodotti-risultati (output) che si possono 
raggiungere per ogni settore di attività amministrativa37, ciò che osta­
cola in radice non solo la valutazione (tanto di efficienza, quanto di 

36 Sulla delineazione dei concetti richiamati cfr., tra gli altri, G. F ARNETI, Gestio­
ne e contabilità dell'ente localc, Rimini, 1 999, 28 ss. Cfr. in tal senso anche G. D'AuRIA, 
I controlli, in AA.vv. , Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, Milano, 
2000, 233. 

37 La difficoltà è segnalata, tra gli altri, da F. SPALLA, L'amministrazione locale, 
Roma, 2000, 174; v. anche M. GIORGI, L'introduzione del controllo di gestione nelle am­
ministrazioniPubbliche:problemi informativi e procedurali, in A. M. Matteucci, C. Pecchi, 
L'efficacia dei servi� pubblici. Metodi di analisi per le amministrazioni locali e regionali, 
Milano, 1 990; B. MANNA, Controllo di gestione e metodi di valutazione, in Ri?!. Corte conti, 
1 , 2001 , 28 1  ss. 
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efficacia ed economicità), ma addirittura l'attività - logicamente e cro­
nologicamente pregiudiziale - di programmazione e pianificazione 
degli obiettivi. 

Si ponga mente, ancora, alle note e dibattutissime difficoltà di mi­
surazione dei livelli di qualità dei servizi pubblicP8, su cui la dottrina si 
è affaticata e continua ad affaticarsi senza tuttavia pervenire a solu­
zioni univoche. Specie per ciò che attiene alla valutazione di efficacia, 
invero, entrano in gioco elementi di difficilissima individuazione og­
gettiva, quali possono essere - in via esemplificativa - il grado di 
soddisfacimento della domanda sociale (e cioè dell'utente-cliente?9, 
il livello ottimale delle prestazioni stanti le (eventuali) condizioni di 
monopolio in cui viene erogato il servizio, l'eterogeneità dei fini ver­
so i quali si dirige l'attività amministrativa (fini non necessariamente 
orientati alla produzione di profitto economicamente valutabile) e così 
via. Con l'ulteriore difficoltà che per l'azienda vale il principio per cui 
se il risultato non è soddisfacente si passa all'individuazione di nuovi 
mercati, mentre per l'amministrazione la comunità sociale di riferi­
mento è sempre la stessa e non può mutare e, pertanto, se il livello dei 
servizi non viene percepito come soddisfacente dalla comunità me­
desima, è l'amministrazione a dover produrre sforzi per adeguarsi ad 
essa40• 

Vi è, in definitiva, una comprensibile incertezza sull'individuazio­
ne degli indicatori di efficienza, efficacia ed economicità, su cui anche 

38 Sulla mancanza nel nostro ordinamento di una definizione normativa di 
servizio pubblico, cfr. G. CAlA, Funzione pubblica e servizio pubblico, in AA.VV, Dirit­
to Amministrativo, a cura di L. Mazzarolli, G. Pericu, A. Romano, E. Roversi Mona­
co, F. G. Scoca, Bologna, 1998, 714. Della difficoltà definitoria di un simile sfug­
gente concetto, anche nell'ordinamento comunitario, si è fatto già ampio cenno ­
con dovizia di riferimenti bibliografici - alla nota 3 di questo capitolo, alla quale 
deve

. 
qui farsi rinvio. 

39 Si suole così distinguere - sotto tale angolo visuale - l'efficacia gestionale 
dall'efficacia sociale. La prima attiene all'adeguatezza dei servizi rispetto agli obiet­
tivi, mentre la seconda è centrata piuttosto dal grado di soddisfazione dei bisogni 
raggiunto tramite l'erogazione del servizio. 

40 Vedi ancora F. SPALLA, L'amministraziol1e locale, op. cit., 72. 
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la giurisprudenza s'interroga ormai da numerosi anni41 • 
Ciò perché ci si trova dinanzi a parametri che, pur essendo veicola­

ti da norme di legge (in ossequio al principio di legalità) , non trovano 
nella legge medesima il loro strumento definitorio - essendo criteri di 
azione non giuridici -, ma non per questo devono considerarsi come 
non appartenenti all'area del diritto nel momento in cui la legge pre­
scriva la loro osservanza. 

In quest'ottica va certamente superata «l'equazione positivistica» che 
risolve il diritto nella legge e va invece accolta una impostazione che 
riconosca l'esistenza di una pluralità di fonti del diritto, anche ontolo­
gicamente diverse42• Venendo meno il ruolo della pubblica ammini­
strazione come mera esecutrice della volontà espressa nella legge, re­
sidua uno spazio sempre maggiore di discrezionalità per l'azione del­
la stessa. In virtù dell'applicazione dei richiamati principi riformatori, 

41 Anche su questo tema, naturalmente, il giudice che ha raggiunto il maggior 
grado di elaborazione concettuale è quello contabile. Corte dei conti, sez. control-
10, 12 maggio 1 9 97, in Foro it. , III, 28 ss., ha per esempio affermato che, al fine di 
realizzare un'azione amministrativa realmente efficiente, efficace ed economica, 
occorre determinare, aggiornandoli periodicamente, gli obiettivi specifici da per­
seguire ed operare l'esercizio di un controllo normativamente disciplinato me­
diante regole idonee all'effettivo accertamento dell'attività svolta. Ancora, Corte 
dei conti, sez. controllo Enti, 9 maggio 1 996, in Riv. Corte conti, 1 ,  1 996, 29 ss., ha 
auspicato che l'istituzione di organi interni di controllo divenga strumentazione 
indispensabile per la corretta gestione dell'attività pubblica portata avanti in sin­
toni a con i principi enunciati sopra. 

42 Peraltro, una simile affermazione viene corroborata dalle ricadute prodotte 
dal principio di autonomia sul sistema delle fonti. Come è messo in rilievo anche 
da P. MADDALENA, 5 trtlltura della pubblica amministrazione e della responsabilità ammini­
strativa, op. cit. , 402, «la diffusione del principio dell'autollomia (quella degli enti locali, ma 
anche quella de/le Amministrazioni centralz; delle Università, degli Istituti di ricerca e così via 
dicendo), affermata non solo s1l1 Piano puramente amministrativo, ma anche sul piano norma­
tivo, ha in effetti posto in crisi questo principio (quello di legalità, n.d.r.) sottoponendo spesso 
l'azione amministrativa al rispetto di norme statutarie e regolammtari» . Ne consegue, a 
detta dell'A. (ma paiono osservazioni perfettamente condivisibili) che «a disciplina­
re l'azione amministrativa nOli è pitì soltanto una delle fonti di produzione del dùùto, cioè la 
legge, ma un complesso di norme, tal une delle quali sono poste dalla stessa Autorità ammini­
strativa, sicché si può dire che alla tradizionale forza de/la legge si sostituisce oggi la forza 
dell'ordinamento giuridico considerato nel suo complesso: al tradizionale principio di legalità, si 
sostituisce, in altri termim; Ull principio di conformità all'ordi1lamento giuridico». 
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è l'amministrazione a scegliere oggi i fIni di interesse pubblico e gli 
obiettivi da concretamente raggiungere, con scelte che, proprio per­
ché dirette al perseguimento di interessi della collettività, non posso­
no che essere discrezionali lato sensu. 

Una riflessione di respiro più ampio si impone a questo punto. 
Non è diffIcile scorgere nell'affermazione dei suddetti principi - lar­
gamente (se non unanimemente) condivisa in dottrina sia sul piano 
descrittivo che prescrittivo - il compimento di una mutazione che è 
anzitutto di natura culturale e sociale. La ridefinizione dei compiti 
dello Stato, cui si accennava nel primo paragrafo di questo capitolo, e 
la consistente riduzione dell'area d'intervento del «pubblico» si accom­
pagnano ad una diffusissima tendenza ad introdurre criteri radical­
mente managen'ali di esercizio (e di valutazione) della funzione pubbli­
ca, specie al livello del governo locale, che costituisce il livello desti­
nato ad assumere prospetticamente ruolo di enorme incidenza nella 
vita dei cittadini, per quantità e qualità delle funzioni che si vanno allo 
stesso attribuendo. Non v'è dubbio che gli intenti originari da cui ha 
preso le mosse nel nostro paese la «riforma amministrativa» siano intenti 
pienamente condivisibili; il rischio è che si richieda all'amministrazio­
ne di operare secondo criteri organizzativi e produttivi di mera matri­
ce aziendalistica, senza tenere in debito conto le enormi specificità 
(ontologiche e teleologiche) dell'esercizio della funzione pubblica43. 

E difatti, la cultura aziendale pare orientata a perseguire obiettivi 
valutabili in termini di produttività, ove per produttività s'intenda il 
rapporto tra rendimento e prestazione, ossia tra effIcienza ed effica­
cia. Ma, come si è già avvertito, nella cultura manageriale, la produtti­
vità è stata sempre riferita al raggiungimento di un livello di profitto, 
o di fatturato o, ancora, di produzione di beni. Sicché, il suddetto 
criterio pare di non agevole applicazione, ad esempio, nell'analisi del­
la produttività delle amministrazioni locali, i cui fini non sono solo di 

43 Per giunta, come acutamente rilevato da O. DE LEONARDIS, In un diverso lVel­
fare, Milano, 1 998, 99 ss., i criteri organizzativi e produttivi la cui applicabilità 
sembra essere oggi imposta alla pubblica amministrazione, sono appartenenti a 
un'era industriale ormai obsoleta. E difatti, gli stessi criteri di efficienza economi­
ca «hanno perso nella produifone e /tel mercato il loro ancoraggio esclusivo al principio della 
relazione tra costi, quantità e prezzi». 
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profitto O di fatturato e per giunta implicano la necessità che talvolta 
i servizi vengano offerti non a fronte di un corrispettivo economica­
mente corrispondente, ma a costi più bassi, perché siano vantaggiosi 
per il cittadino. 

Si pone qui - per conseguenza - l'evidente problema della compa­
tibilità di una simile lettura del principio di buon andamento dell'azione 
amministrativa con l'impianto complessivo della nostra Costituzione, 
che delinea un modello di relazioni fra pubblico e privato nel quale 
l'intervento dello Stato assume ruolo più che primario nella distribu­
zione e re-distribuzione del benessere e dell'assistenza lato sensu socia­
le. Si pensi, in questa chiave prospettica, a principi che informano 
dalle fondamenta il nostro sistema costituzionale, quali il diritto al 
lavoro (artt. 1 , 4 e 35), la funzionalizzazione sociale dell'iniziativa eco­
nomica privata (art. 41 , terzo comma), il principio di solidarietà44 (art. 

44 La matrice del principio in parola sarebbe da ricercar si, secondo la communis 
opinio, nella dottrina sociale cattolica (che si affermò con amplissimo consenso in 
sede di Assemblea costituente) : cfr. sul punto V. CRISAFULLI, Costitu'(jone e protezio­
ne sociale, in La Costituzione e le sue disposizioni diPn'llctPio, Milano, 1 952; M. MAZZIOT­
TI, voce Assistenza (profili costituii'onali), in Enc. dir, III, Milano, 1958, 753 ss.; E. 
FORSTHOFF, Stato di diritto in trasformazione, Milano, 1 973; ]. HABERMAS, La crisi della 
razionalità del capitalismo maturo, Bari, 1 975; M.S. GIANNINI, Stato sociale: una nozione 
inutile, in Seniti in onore di C. Morta/i, I, Milano, 1 977, 1 39; N. LUHMANN, Stato di 
diritto e sistema sociale, Napoli, 1 978; A. PACE, Problematiche delle libertà costituzionali, 
Padova, 1 993; D. SORACE, Il governo dell'economia, in Manuale di diritto pubblico, a cura 
di G. Amato, A. Barbera, Bologna, 1 994, 836 ss.; S. GALEOTTI, Il valore della solida­
n'età, in Dir. e soc. , 1996, 1 ;  P. BARILE, E. CHELI, S. GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, 
op. cit. , che ripropongono la lettura dell'art. 2 Cost., come «clausola apert{/» (cfr. 602 
ss.). Nella stessa direzione si è mossa costantemente la giurisprudenza della Corte 
costituzionale (cfr. tra le tante sento n. 77 del 1 983, n. 75 del 1 992, n. 202 del 1 992, 
n. 20 del 1 994). In una sua significativa decisione, nel respingere in nome del 
principio costituzionale della solidarietà i ricorsi delle due Province autonome di 
Trento e Bolzano, che denunciavano nella L n. 266/91 ,  una presunta violazione 
dello Statuto della Regione autonoma del T.A.A., la Corte ha espressamente affer­
mato che il volontariato «è la Più diretta realizzazione de! principio di solidarietà sociale . . .  
la solidarietà è un pn'nctPio che, comportando l'ong,inaria connotazione dell'uomo uti socius, è 
posto da/la Costituzione tra i valon'giuridicifondamentali dell'ordinamento giuridico, tanto da 
essere solennemente riconosciuto e garantito insieme ai diritti inviolabili dell'uomo dall'art. 2 
della Carla costituzionale, come base della conviven:{fl sociale normativamente preftgurata dal 
coslillleJ/k»: cfr. sento n. 75 del 1992, in Giur. cost. , 1992, 4) 5 ss. 
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2), quello di eguaglianza formale e soprattutto sostanzIale (art. 3) e, 
più in generale, tutti i principi che emergono dai Titoli II e III della 
prima parte della Carta fondamentale, dedicati ai rapporti etico-so­
ciali ed ai rapporti economici45• Basti - esemplificativamente - porre 
mente alla inevitabile tensione che si viene a creare fra la gratuità 
generalizzata del godimento dei diritti sociali - che da sempre ha rap­
presentato nel nostro ordinamento un assunto indiscusso - e la ten­
denza oggi sempre più marcata al recupero di efficienza mediante la 
liberalizzazione (sia pure parziale) dei mercati dell'assistenza sociale, 
dell'assistenza sanitaria, dell'istruzione e del lavoro, con tutto ciò che 
questo comporta in termini di possibilità e condizioni di accesso dei 
cittadini ai servizi erogati, col rischio di implementazione del deficit 
sociale che secondo molti già permea sia le politiche statali che quelle 
comunitarie46• 

Per una rivisitazione aggiornata del tema della solidarietà nell'ambito del costi­
tuzionalismo europeo v. il contributo di S. PRISCO, La solidarietà come valore comune 
delle tradizioni costituzionali europee. Brevi note comparate COli particolare riguardo all'espe­
rienza tedesca in AA.vv., Il diritto costitu'{fonale comune etfropeo. Pn'ncipi e dirittzjolldamell­
talt; op. cii., voI. primo, tomo II, 439 ss., nonché lo, Solidarietà. Profili evolutivi di un 
valore costituzionale. 1. Premesse storico-sistematiche, Napoli, 2000, in specie 9 ss. 

45 E che riconoscono al cittadino i cd. diritti sociali, e cioè quei diritti che hanno 
lo scopo di costituire le condizioni effettive per realizzare l'eguale libertà dei citta­
dini. Sui diritti sociali si possono consultare, come prime indicazioni A. MELON­
CELLI, Eguaglianza formale, eguaglianza sostanziale e n'conoscimento dei diritti sociali, in Riv. 
giur. smola, 1 982; A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, in Enc. gitlr., XI, Roma, 1 989; 
F. MODUGNO, I nuovi diritti nella giurisprudenza costituzionale, Torino, 1 995; M. LUClA­
NI, Sui diritti sociali, in Studi Mazziotti, 1 995, che riprende la tradizionale qualifica­
zione dei diritti sociali come «diritti pubblici di prestazioni» (introdotta, appunto, dal 
Mazziotti), in forza dell'esercizio dei quali i cittadini possono chiedere un inter­
vento positivo all'autorità pubblica al fine di soddisfare esigenze essenziali della 
vita associativa; A. BALDASSARRE, Costituzione e teon'a dei vaiOli, in PoI. dir., 1991 , 4; M. 
FIORAVANTI, Appunti di storia delle Costitu'{foni moderne. Le libe/tà fondamentali, Torino, 
1 995; C. COLAPIETRO, LagiUlisprudenifl costituzionale tlella crisi dello Stato sociale, Pado­
va, 1 996; C. &URANTE, I pn'nciPi fondamentali della Costituzione tra assemblea costituente 
e teoria dell'interpretazione, in Diritto e cultura, 1 -2, 1 997. 

46 Il tema del drjìcit sociale, che contraddistinguerebbe le politiche ed i pro­
grammi dell'Unione Europea è oggi sempre più dibattuto. Indubbio valore è da 
riconoscersi, ai fini del coordinamento delle politiche europee per l'occupazione 

I] t p l '  
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Il tema - che non può essere affrontato diffusamente in questa 
sede (non costituendo esso l'oggetto specifico d'indagine) - è forte­
mente contiguo a quello della gestione Ce cioè anche dei modi di ge­
stione) delle risorse pubbliche, poiché l'osservanza dei cogenti para­
metri previsti per l'ingresso nella unione monetaria47, ha sì comporta­
to per il nostro paese Ce richiede a tutti i membri dell'Unione) un'in­
versione di tendenza per le finanze pubbliche, ma anche una stagna­
zione economica ed una crisi occupazionale di cui ancora non si in­
travede lo sbocco. 

In tale contesto, è di tutta evidenza che non è possibile ipotizzare 
una riforma del We!fare state senza le necessarie mediazioni sociali48, 

cupazione (All. 1) che si può leggere in Riv. dir. europeo, 2, 1 999, 93 ss. Anche 
l'Agenda 2000 della Commissione ha individuato tre priorità economico-sociali, 
ossia la riduzione delle disparità regionali, il sostegno alle regioni in via di ri­
strutturazione e lo sviluppo delle risorse umane, priorità che si riflettono nei tre 
obiettivi in riferimento ai quali vengono, a loro volta, come è noto, distinte le 
regioni (rispettivamente regioni in ritardo di sviluppo, regioni in riconversione 
economica e sociale, regioni con problemi che non rientrano nei precedenti obiet­
tivi) alle quali sono riservati interventi e finanziamenti in materia di formazione, 
istruzione ed occupazione. Per più ampi riferimenti, cfr. F. BALASSONE, M. DEGNI, 
G. SALVEMINI, Regole di bilancio;patto di stabilità interno e autonomia delle amministrazioni 
locali, in Rass. Pari., 2002, 721 ss. Di grande interesse sulla tematica anche il contri­
buto della dottrina francese: cfr. M. DISPERSYN, L'union européellner et la cohésion 
économique et sociale, 1 998, 32 ss.; S. LIEBFRID, P. PIERSON , Politiques socia/es européennes, 
ed. Logiques politique, L'Harmattan, 1998, 56 ss., B. FAVAREL-DEPAS, Ellrope socia­
le: en!re espoir et nécessité, 2000, 40, 3 ss. Da ultimo adde l'interessante relazione di A. 
MANSOURI, Le pouvoir financier de /'U nion euroPéenne au service des droits sociaux: JJrythe eu 
réalité ?, al Convegno su ((Bilancio e finanziaria tra Unione europea, Stato e regioni)), 
svolto si a San Leucio - Napoli, in data 17-1 8 ottobre 2002, in corso di pubblica­
zione e consultata nel dattiloscritto. 

47 Sul punto cfr. le osservazioni critiche alla legge di riforma del bilancio dello 
Stato di R. PEREZ, La nforma della finanza pubblica e la legge n. 94/97, in Giorn. dir. 
amm., 1 997, 9 13, secondo cui «il legislatore ha mostrato una in giustificabile indifferenza 
nei confronti delle disposizioni comunitarie in materia di finanza pubblica contenute nel Tratta­
to dell'Unione Europea. Indifferenza tanto Più grave, in quanto le disposizioni del Trattato e 
del Protocollo hanno un niievo costituzionale». 

48 Del resto è impensabile immaginare di riformare il lvelfare, nato secondo 
larga parte del pensiero filosofico-politico, proprio come strumento di mediazio­
ne e di compensazione dei conflitti di classe, senza prevedere adeguati meccani­
smi che impediscano il riemergere dei conflitti medesimi. 
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per attutire impatti che, altrimenti, provocherebbero lacerazioni insa­
nabili nel tessuto sociale. Vi è addirittura Chi49, in dottrina, ha parlato 
di cultura del We(fare dovuto, proprio per indicare le sacche di passività e 
di ricerca di vantaggi individuali di un ceto sempre pronto a criticare 
il sistema, ma «altrettanto sollecito nel pretendere bemftcÌ» 50 . 

In prospettiva, sembra profilarsi un armamentario nuovo per la 
riforma del We!fare state, anche grazie all'apporto della cultura della 
sussidiarietà (su cui ci si soffermerà nei paragrafi successivi), che ten­
da verso la diversificazione, la razionalizzazione e la privatizzazione 
della spesa, in un quadro di pluralismo, flessibilità e segmentazione 
della domanda. 

3. - L'ACCEZIONE DEI TRE PRINCIPI NELL'ORDINAMENTO DEL­
L'UNIONE EUROPEA. 

Che i principi di efficienza e di efficacia dell'attività amministrativa 
(i quali, intesi lato sensu ricomprendono quello dell'economicità) siano 
patrimonio dell'ordinamento comu'nitario è opinione diffusa nella 
dottrina che si è occupata più da presso del tema 51 . 

Sulla configurazione dello Stato sociale come «cassa di compensazione» dei con­
flitti sociali, V. , anche per ulteriori indicazioni bibliografiche, E. BARTOCCI, Alle 
origini del we!fare state, in AA.VV, Il welfare italiano. Teorie, modelli e pratiche dei sistemi di 
solidarietà sociale, Roma, 1995, 4 ss., laddove si sottolinea «il ruolo preminente (. . .) 
attribuito al rapporto billnivoco, e quindi all'interazione dinamica, instauratosi tra il conflitto 
promosso dalle classi lavoratlici per realizzare lino stattlS di piena cittadinanza e le politiche 
sociali degli stati nazionali dirette a promuovere consenso». 

49 Cfr. C. COLLICELLI, Crisi del lvelfare ed evoluzione della domanda: tra selezione e 
cotiflitto, in AA.VV, Il lvelfare italiano. Teorie, modelli e pratiche dei sistemi di solidarietà 
sociale, op. tllt. cit., 70. 

50 Cfr. C. COllICEL.ll, op. loc. ult. cit. Sul punto v. anche i contributi di G DE fuTA, Il 
mutamento della strnttura sociale e la governabilità della società complessa, e di Gu. RESCI­
GNO, Stato sociale e principio di sllssidiarietà, entrambi in AA.VV, Le Regioni tra rifò/ma 
amministrativa e revisione costituzionale, Rimini, 2002, rispettivamente 131 ss. e 139 ss. 

51 Sul punto cfr. S. VALENTINI, Efficienza, trasparenza e modernizzaziol1e della pub­
blica amministrazione della Unione Europea, in AA. VV., Efficienza, trasparenza e moder­
nizzazione della pubblica amministrazione in Europa, a cura di C. Amirante, S. Catta­
neo, Roma, 1998, 17 ss. 
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È tuttavia bene p�ecisare fin da subito che simili principi non tro­
vano espressa codificazione né nei Trattati istitutivi, né in quello di 
Maastricht, né, infine, in quelli di Amsterdam e di Nizza. 

Ciò dipende in larga misura da due diverse ma connesse ragioni. 
Anzitutto, v'è la difficoltà intrinseca - già indagata nel paragrafo pre-

. cedente - di definire in un testo normativo, o comunque giuridico, 
canoni - come quelli di efficienza e di efficacia - che devono la loro 
origine a studi ed esperienze di matrice prettamente economica. Sic­
ché, se non è per nulla semplice l'opera di definizione e codificazio­
ne, d'altro canto la mera enunciazione dei suddetti principi rischia di 
apparire vuota di contenuto e reale applicabilità, laddove non si prov­
veda a specificarne lo statuto ontologico. 

In secondo luogo, riferiti ad un sistema come quello comunitario -
nel quale il circuito decisionale è retto da regole in qualche misura flessibili 
circa il riparto delle competenze fra organi dell'Unione e amministrazioni 
degli Stati membri - i richiamati criteri (ed in particolare il principio di effi­
cienza) finiscono per diventare in qualche modo dei meta-principi, poiché 
essi costituiscono il presupposto per l'applicazione di altri principi52 
e, allo stesso tempo, il risultato della loro attuazione. 

Si pensi, in quest'ottica, al principio di sussidiarietà53. 

52 Che sono invece codificati espressamente, come è il caso del principio di 
sussidiarietà (cfr. art. 5, primo comma, del Trattato di Amsterdam), i cui rapporti 
con il canone di efficienza saranno analizzati poco più avanti nel testo. 

53 Il dibattito sul canone della supplenza, nella dottrina italiana, è stato quanto 
mai ampio. Come riferimenti di carattere generale v. P. RlDOLA, Il principio di sussi­
diarietà e la forma di Stato di democrazia pluralistica, in AA .vv., Studi sulla riforma costi­
tuzionale (Itinerari e temiper l'innovazione costituzionale in Italia), Torino, 2001, 1 93 sS.; 
lo., Forme di Stato e principio di susszdiarietà, in La riforma costituzionale. Atti del Conve­
gno, Roma, 6-7 novembre 1998, Padova, 1 999, 177 S5.; A. MOSCARINI, Sussidiarietà e 
libertà economiche in trasformazioni della funzione legislativa, in I vincoli della funzione legi­
slativa, a cura di F. Modugno, Milano, 1 999, 245 5S.; C. CAPOLUPO, Principio di sussi­
diarietà e forma di Stato, in La riforma della Costitu:done nei lavori della bicamerale, Napoli, 
2000, 3 1  SS.; in/er alia cfr. P. CARETII, Il principio di sussidiarietà e i suoi riflessi sul Piano 
dell'ordinamento comunitan'o e dell'ordinamento nazionale, in Quad. cost. , 1 993, 7 5S.; A. 
D'ATENA, Il principio di sussidiarietà nella Costituzione Italiana, in Riv. it. dir. pubbl. 
comun., 1 994, 1059 sS.; S. CASSESE, L'aquila e le mosche. Principio di sussidian'età e din'tti 
amministrativi nell'area europea in S ussidiarietà e Pubbliche Amministrazioni, in Quaderni 
SPISA, 1 997, 73. Per la dottrina europea, fra i tanti, cfr. J. ISENSEE, Subszdiaritdt ùn 
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Com'è noto, tale canone, di chiara matrice comunitaria54, impone 
che tra entità istituzionali di diverse dimensioni e/o fra differenti li­
velli territoriali di governo la cura degli interessi di una determinata 
comunità di persone sia rimessa di norma - e cioè nella generalità dei 
casi - alla entità istituzionale più piccola e/o al livello territoriale di 
governo più basso, di modo che il «luogo» ove vengono prese le deci­
sioni sia quello più vicino alla comunità di riferimento (sussidiarietà 
in senso verticale) . 

L'art. 5 del Trattato UE., invero, utilizza il principio in parola per 
segnare i limiti in cui vanno contenute l'azione e le competenze delle 
istituzioni dell'Unione, le quali, in virtù dell'interpretazione estensiva 
ed in chiave fInalistica delle norme del Trattato C.E. (ed in particolare 
dell'articolo 235 divenuto poi l'art. 308), avevano cominciato a tenere 
(secondo alcuni) un atteggiamento di eccessiva invadenza legislativa 
nei confronti degli Stati membri, ampliando - forse indebitamente -
l'ambito delle competenze già previste, grazie anche ad una favorevo­
le interpretazione evolutiva della Corte di giustizia delle Comunità, 

Verfammgsrecht, Berlin, 1 968, 9 ss.; J. DELORS, S ubsidiarité: ddì du changement, actes du 
colloque, 1991 ;  P. HABERLE, Das prinzip der SttbsidiaritiJI aus der vergleichenden Verfassun­
gslehre, in S ubsidiaritiJf: ein interdisziplinti'res Symposion, a cura di G. Batliner, A. Riklin, 
Baden Baden, 1 994, 267 ss.; LENEAERTS, YPERSELE, Le princzpe de subsidiaritè et son 
contexte, in Cahiers de droit européen, 1994; J. BARNES, El princzpio de subsidian'edas cn cl 
tratado de Maastricht y su impacto sobre las regiones europeas, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 
1 994, 5; G.A. BERMANN, Taking subsidiarity serious/y, in Columbia la/V revielv, 1994. 

54 Esso, infatti, oltre ad essere stato codificato dall'art. 3 B del Trattato di 
Maastricht trova l'antecedente logico nell'art. 1 74 T.CE. (già 130R), secondo cui 
l'intervento comunitario in materia ambientale deve essere necessario e propor­
zionato rispetto ai vantaggi da conseguire ed agli oneri da imporre. Sul punto cfr. 
G. TEsAuRo, Diritto comunitan'o, op. cit., 83 ss.; M. SCUDIERO, Il ruolo delle Regioni 
'nel/'Europa di Maastricht, in Le Regioni, 1 993, 1033. 

Oggi il detto principio è stato trasfuso nell'art. 5 del Trattato di Amsterdam. 
Sulle problematiche derivanti dall'applicazione del principio si è soffermata la 
Commissione, nella Comunicazione al Consiglio ed al Parlamento del 27 ottobre 
1 992; nonché il Consiglio europeo di Birmingham del 1 6  ottobre 1 992 e quello di 
Edimburgo dell'1 1 - 12  dicembre 1 992; ancora, è da segnalare in tema l'Accordo 
interistituzionale concluso tra il Parlamento, il Consiglio e la Commissione il 25 
ottobre 1993. Infine, va segnalato lo specifico Protocollo n. 30, allegato al Tratta 
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sulla base del principio degli «z"mplied pOJJJers» 55. Opportunamente, quindi, 
l'introduzione del canone della sussidiarietà a livello comunitario ap­
pare finalizzata al recupero, in favore degli Stati membri, di una quota 
di sovranità ridotta dall'azione delle istituzioni comunitarie. Ora, se 

to di Amsterdam, su cui v. aJllplitls nel testo, al paragrafo 4. Sul punto, cfr. A. 
TIZZANO, Codice dell'Unione Europea, Padova, 1 995; nonché C. CAITABRIGA, Il Proto­
collo sull'applica\Ì0ne dei princiPi di sHssidiarietà e diProporzionalità, in AA.W:, II Trattato di 
Amsterdam, a cura dj A. Prerueri e A. Tizzano, Milano, 1 999, 1 07 ss. Sia consentito 
rinviare anche a E. BONEW, Sussidiarietà necessarietà e proporzionalità - adeguatezza nell'or­
dinamento comunitan'o e in alcune espen"enze europee, in Dà: e culttira, 2002, 1 ,  in corso ru 
pubblicazione. 

. 

55 La teoria dei poteri impliciti fu inizialmente elaborata dalla Corte Suprema 
degli Stati Uniti e successivamente accolta anche dalla Corte Internazionale di 
Giustizia e dalla Corte di giustizia delle Comunità. Secondo tale teoria un organo 
internazionale può utilizzare tutti i mezzi a sua disposizione per raggiungere gli 
scopi previsti dal trattato istitutivo dell'organizzazione medesima, anche quando 
tali mezzi non sono espressamente previsti nel testo del trattato. Nel Trattato 
istitutivo della Comunità europea venne inserita una norma, il 308, che si ispirava 
alla teoria dei poteri impliciti, disponendo che «quando UI2 'azione della Comunità rùul­
ti necessan'a per raggiungere, nel funzionamento del mercato COlJlune, tino degli scopi della Co­
munità, senza che il presente trattato abbia previsto i poteri di azione a tal uopo richiesti, il 
Consiglio, deliberando all'unanimità SII proposta della COJJJmissione e dopo aver conSl/Itato il 
Parlamento europeo, prende le disposizioni del caso» . Dal punto di vista sostanziale, quin­
di, occorre che l'azione sia necessaria per il raggiungimento degli scopi della Comu­
nità e deve servire alfimzionamento del mercato comune. Dal punto di vista procedura­
le, il Consiglio deve deliberare all'unanimità, previa proposta della Commissione e 
dopo aver consultato il Parlamento europeo. La Corte di giustizia, nella sua giuri­
sprudenza costante, per certi versi travalicando il dettato dell'art. 308, nonché la 
complessa procedura in esso contenuta, ha portato a riconoscere alle istituzioni 
della Comunità poteri non conferiti, ma imprescindibili per esercitare in modo 
pieno le competenze loro attribuite. La Corte ha così avallato l'atteggiamento del 
Consiglio nell'uso di poteri impliciti quando nel 1 973 (nella nota sentenza Mas­
sey /Perguson) ha enunciato esplicitamente il principio per cui le istituzioni co­
munitarie hanno il diritto di emanare atti in tutti quei settori nei quali il Trattato 
attribuisce loro una competenza legittimando in tal modo l'istituzione da parte 
del Consiglio di vari Comitati di gestione e regolamentazione e il suo intervento 
in materia di pesca e ambiente. Negli ultimi anni, infine, la Corte ha mostrato un 
atteggiamento più restrittivo, evidenziando il carattere residuale della norma ed 
escludendone l'uso ogni volta che in base al Trattato sia possibile disporre di una 
base giuridica alternativa (cfr. sentenza Corte di giustizia C.E. 26 marzo 1 987, 

Commissione/Consiglio, in causa C.-45/86) . 
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l'assenza della possibilità di disporre dei cd. poteri impliciti, da un lato, 
avrebbe potuto rendere più difficoltoso il perfezionamento dell'Unio­
ne, dall'altro il principio di sussidiarietà impone oggi (id est. presuppo­
ne) la vigenza del principio di efficienza ed anche del principio di 
efficacia, poiché è evidente che intanto l'autorità sussidiante è auto­
rizzata ad intervenire, in quanto il suo intervento sia più efficiente di 
quello dell'autorità titolare del potere in via ordinaria, ovvero sia più 
efficace, nel senso che riesca a conseguire degli obiettivi che il livello 
di governo inferiore non è in grado di raggiungere. In questo senso, si 
può anche dire che l'efficienza e l'efficacia costituiscono la misura 
della necessità dell'applicazione del principio di sussidiarietà. Per al­
tro verso, il principio di sussidiarietà produce, com'è noto, una certa 
«continuittÌ» nel tracciato decisionale che va dagli organi della Comunità 
fino alle amministrazioni locali degli Stati membri. Si intende qui dire 
che, se il principio di sussidiarietà richiede una valutazione di effi­
cienza e di efficacia perché possa dirsi giustificato l'intervento degli 
organi comunitari, esso implicitamente richiede che un obbligo di 
rispetto di tali principi sia presente per tutti gli anelli della catena de­
cisionale; in altri termini, se gli organi comunitari sono tenuti ad in­
tervenire solo per assicurare un'efficienza e un'efficacia che i livelli 
inferiori di governo non riescono a garantire56, non si vede perché, in 
via ordinaria, a queste medesime esigenze non debbano essere tenute 
le amministrazioni «inferiorD)57. 

Non solo, ma deve qui farsi riferimento ad un altro principio che 
non può non entrare in gioco laddove si parli, allo stesso tempo, di 
sussidiarietà e - specificamente - di efficienza. 

Si è detto che l'intervento sussidiario degli organi comunitari si 
giustifica soltanto qualora esso sia reso necessario dall'esigenza di 

56 E soltanto nei limiti che sono strettamente strumentali a raggiungere la pre­
detta efficienza, come si vedrà di qui a poco, allorché si affronterà il tema del 
principio di proporzionalità. 

57 In effetti, può ben dirsi che l'effettività dell'ordinamento comunitario è ri­
messa, in buona parte, all'azione delle amminis trazioni degli Stati membri, alle 
quali pertanto non può non estendersi la vigenza del principio dell'efficienza del­
l'attività amministrativa. E ciò a prescindere dalla presenza, negli ordinamenti 
interni, di espresse previsioni in tal senso. 



CaPitolo I - I principi -dcll'efJiciC1lza Ira Ilalia e Unione EI/ropea 49 

garantire un'efficienza che i livelli inferiori di governo non possono 
assicurare. Ora, tale intervento deve altresÌ spiegarsi in una «mùura» 
che sia strettamente funzionale al raggiungimento di quell'efficienza 
medesima; deve trattarsi cioè di un intervento proporzionato non solo 
in rapporto al sacrificio imposto all'amministrazione statale, ma an­
che in relazione al sacrificio che viene chiesto al destinatario dell'in­
tervento, cioè dell'attività amministrativa che viene posta in essere. 
Viene a configurarsi, in altre parole, un rapporto di proporzione tra 
mezzi e risultato, che per l'appunto è la relazione con cui più comu­
nemente - e ad un congruo livello di astrattezza - suole definirsi il 
canone di efficienza. Si vuoI dire, insomma, che il principio di propor­
zionalità - che pure risulta codificato nel Trattato di Amsterdam58 -
finisce anch'esso per presupporre la vigenza del canone dell'efficien­
za e, ad un tempo, per produrre in via indiretta risultati di efficienza 
dell' attività amministrativa. 

In siffatto contesto appare addirittura naturale che il canone di 
«sana gestione» (su cui si ritornerà più avanti nel capitolo III, al paragra­
fo 4) sia «Costituzionalizzato) soltanto dall'art. 205 del Trattato C.E. 
(divenuto l'art. 274 della versione consolidata), mentre esso vive nel­
l'ordinamento comunitario in virtù dell'art. 2 del regolamento finan­
ziario del 1 972, come modificato dal reg. n. 610/90 del 1 3  marzo 
1 990, che espressamente fa riferimento «ai princiPi di una sana gestione 

finanziaria e) in particolare a quelli di economia e di rispetto del rapporto costo/ 
efficacia) (principi poi trasfusi di peso nel nuovo regolamento fInan­
ziario n. 1 605 del 2002, all'art. 27)59. 

Tirando le somme del ragionamento, si può dunque affermare (e 
si avrà modo di verificare) che l'ordinamento .comunitario è senza 
dubbio ispirato ai principi di efficienza e di efficacia dell'azione am­
ministrativa; e ciò vale sia - direttamente - per l'attività posta in esse­
re dagli organi dell'Unione, sia - indirettamente, attraverso i nessi che 
si sono esaminati - per l'attività posta in essere dalle amministrazioni 

58 Cfr. art. 5, terzo comma, mentre nella stessa norma, al primo comma, è 
sancito il principio di sussidiarietà. Sul punto, v. amplius infra, al paragrafo succes­
sivo. 

59 Sul punto, v. amplius infra, al capitolo III, paragrafi 2-4. 
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degli Stati membri dell'Unione, nei cui ordinamenti la vigenza dei 
principi di efficienza e di efficacia si trasfonde per la via del necessa­
rio adeguamento al diritto comunitario, a prescindere dalla cristalliz-
zazione del canone nel diritto interno. . 

D'altro canto, il rapporto tra efficienza ed efficacia da un lato e 
sussidiarietà e proporzionalità dall'altro mostra con chiarezza che oggi 
in tutto lo scenario europeo la sfida che si gioca è quella derivante 
dalla necessità di conciliare la gestione manageriale delle attività pub­
bliche con le accresciute esigenze di pluralismo e di autonomia che 
attraversano la società e che possono essere riferite alle stesse ammi­
nistrazioni (per esempio alle amministrazioni territoriali espressione 
di comunità locali) , secondo la nota relazione global-Iocal. 

4. - SUSSIDIARIETÀ, PROPORZIONALITÀ ED EFFICIENZA NEL DI­
RITTO COMUNITARIO VIVENTE. 

Alla luce di quanto si è detto nel paragrafo precedente, val la pena 
di chiarire un punto: un' ottica che si limitasse alla sola lettura «if.ficien­
tista» dell'intervento degli organi dell'UE., in supplenza dell'azione 
degli Stati membri, sarebbe riduttiva e comunque non coglierebbe in 
tutti i suoi aspetti il complesso rapporto che si instaura tra if.ficienza ed 
if.ficacia, intese come un'endiadi, da un lato, e canone della supplenza e 
clausola di proporzionalità, dall'altro, nell'attuale conformazione del­
l'ordinamento comunitario. 

Invero, già all'indomani di Maastricht esplose il dibattito in ordine 
alla più corretta applicazione del principio di sussidiarietà. Pur senza 
volere qui ricostruire dettagliatamente il corso minuto delle proposte, 
degli incontri e dei vertici sul tema che a livello comunitario si sono 
sue ceduti a partire dal 1 9926°, mette tuttavia conto di sottolineare 

60 Su cui cfr. amplius C. CATIABRIGA, Il Protocollo sull'applicazione deipn'nciPi di sussidi a­
rietà e di proporzionalità, op. cit. , 107 ss. Con specifico riferimento alla portata del 
principio di sussidiarietà ed ai suoi riflessi nell'ambito comunitario cfr. A. TIZZA­
NO, Le competenze dell'unione e il principio di sussidiarietà, in Dir. Un. europea, 1997, 229 
S5.; nonché il recente lavoro di P. DE PASQUALE, Il pn'ncipio di sussidiarietà nella Comu­
nità europea, Napoli, 2000, 95 5S.; adde V. GUIZZI, Sussidiarietà (diritto Ce) - voce 
nuova 2000, in Enc. giur., XXX, Roma; C. PINELLl, Gerarchia delle ]onti comunitan'e e 
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almeno due circostanze, per il loro carattere paradigmatico delle op­
poste tensioni cui ha dato luogo la formulazione dell'art. 5 del Tratta­
to U.E. 

Nel corso del 1995, sia il Comitato delle Regioni61 che i Lcinder 
tedeschi hanno chiesto che venisse riconosciuta, allo stesso Comitato 
ed alle autonomie locali dotate di potestà legislativa (secondo i rispet­
tivi ordinamenti costituzionali) , la legittimazione a ricorrere contro 
gli atti comunitari sospettati di essere lesivi del principio di sussidia­
rietà. Gli Stati tedesco e danese hanno invece proposto che venisse 
modificata la formulazione dell'allora art. 3B (poi divenuto l'art. 5 
nella versione consolidata) , con l'introduzione di una elencazione pre­
cisa di competenze spettanti rispettivamente alla Comunità ed agli 
Stati membri62• 

Allo stato, nessuna di tali richieste ha trovato accoglimento e sol­
tanto in occasione della stipula del Trattato di Amsterdam si è giunti 
ad un punto di arrivo del dibattito, rappresentato dal Protocollo sul­
l'applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità63, adotta­
to il 2 ottobre 1 997 ed allegato al Trattat064• 

principi di sussidiarietà e propor:donalità) in Dir. Un. europea) 1 999, 299 55.; E. ANCONA, 
. . .  il più vicino possibile ai cittadini. Problematiche e prospettive della sussidiarietà ne/l'ordina­
mento comunitario) in lustitia, 2000, 493 55.; A. COSTANZO, Logica del principio di Stlssi­
diarietà e questione di tecnica legislativa) in ltlstitia, 2000, 350 55. 

61 Il Comitato delle Regioni, com'è noto, è organismo istituito dall'art. 1 98 A 
del Trattato di Maastricht (oggi artt. 263-265 T.CE.). Tale organo ha carattere 
consultivo ed è composto di rappresentanti delle collettività regionali e locali no­
minati, su proposta dei rispettivi Stati membri, per quattro anni dal Consiglio 
dell'Unione Europea che delibera all'unanimità. I suoi membri esercitano le loro 
funzioni in piena indipendenza, nell'interesse generale della Comunità e non sono 
vincolati da alcun mandato. 

62 Su tale proposta, peraltro, si è avuta la ferma opposizione di Italia, Spagna e 
Belgio, nella convinzione che una rigida elencazione di materie e competenze 
altro non rappresenti che un ostacolo al processo di integrazione, per sua natura 
dinamico e flessibile. 

63 Il Protocollo riproduce, con qualche limitata modifica, le conclusioni rag­
giunte al vertice di Edimburgo del 1 2  dicembre 1 992. 

64 In sintesi, riaffermando la validità dei criteri di cui all'art. 5 cit., il Protocollo 
ha introdotto alcuni criteri sulla base dei quali procedere alla valutazione delle 
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Pare incontestabile che, se le linee di applicazione indicate dalla 
Parte I del Protocollo mirano ad attenuare l'incidenza del principio di 
sussidiarietà sul processo di integrazione comunitaria65, gli «orienta­
menti» contenuti nella Parte II sono espressione delle posizioni degli 
Stati membri più ostili rispetto allo sviluppo dell'integrazione mede­
sima (in particolare la Danimarca e la Gran Bretagna) . 

Desta perplessità, in quest'ottica, specialmente il paragrafo 5 del 
Protocollo, alla stregua del quale l'intervento delle istituzioni comu­
nitarie è subordinato alla dimostrazione da parte di queste ultime, 
mediante l'utilizzo di indicatori qualitativi e quantitativi, che l'azione 
comunitaria produrrebbe vantaggi rispetto all'azione degli Stati mem­
bri. Trattasi, indubbiamente, di una valutazione prognostica che si 
configura quale vera e propria probatio diabolica66, comportante senza 

condizioni legittimanti l'intervento in supplenza da parte della UE., ossia: 1) la 
questione in esame deve presentare aspetti transnazionali, che l'azione degli Stati 
membri non sarebbe in grado di disciplinare esaurientemente; 2) l'azione dei soli 
Stati membri potrepbe compromettere le prescrizioni del Trattato o gli interessi 
di altri Stati membri; 3) in virtù dell'intervento comunitario sarebbero raggiunti 
maggiori vantaggi rispetto a quelli conseguibili con le azioni degli Stati membri. 
La Commissione dovrebbe inoltre motivare le sue proposte con riferimento al 
principio di sussidiarietà e presentare una relazione annuale al Consiglio europeo, 
al Parlamento europeo e al Consiglio dell'Unione circa l'applicazione dell'art. 5 
del Trattato. Al Consiglio spetterà la valutazione della conformità delle proposte 
della Commissione alle disposizioni dell'art. 5 cit., informando il Parlamento sui 
motivi in base ai quali la proposta della Commissione è ritenuta o meno confor­
me a tali disposizioni. In questo modo viene introdotto anche una specie di con­
trollo preventivo sull'applicazione del principio di sussidiarietà, accanto al già pre­
visto controllo successivo della Corte nell'ambito delle procedure nelle quali le 
competenze delle istituzioni politiche vengono contestate (cfr. artt. 230, 232 e 
241 del Trattato CE.) .  

6 5  Ribadendo ad esempio che i l  principio di  sussidiarietà non altera la  portata 
delle competenze comunitarie, ma è destinato ad orientarne la modalità di eserci­
zio (paragrafo 4, secondo Trattato), ovvero che la sussidiarietà è un concetto 
ambivalente, che può determinare non solo un restringimento del campo di azio­
ne delle istituzioni comunitarie, ma anche, di converso, un suo ampliamento, ove 
ciò sia richiesto dalle particolari esigenze della fattispecie in rilievo. Sul punto v. C 
CATIABRIGA, Il Protocollo sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e diprop0r:donalità, 
op. cit., 1 12. 

66 Cfr. C CATIABRIGA, op. ult. cit., 1 14. 
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dubbio il rischio di paralizzare l'integrazione comunitaria in materie 
di notevole rilevanza, come ad esempio quelle della tutela dell'am­
biente o quella delle reti transeuropee. 

A fronte del pericolo di un'applicazione troppo elastica del princi­
pio (e di un'azione comunitaria eccessivamente invadente rispetto alla 
sfera di competenze degli Stati membri) , si è previsto un criterio fin 
troppo rigido, che rischia di ridurre qualsiasi possibile spazio d'inter­
vento delle istituzioni comunitarie, vanificando in ultima analisi il senso 
e la portata del principio. Si tratta di una scelta censurabile quanto 
quella che porterebbe - in assenza di criteri oggettivi, rigidi e precisa­
mente definiti - ad un'applicazione incerta e in qualche modo arbi­
traria del canone della sussidiarietà. 

Il problema, allora, è quello di tentare di equilibrare il rapporto tra 
le due opposte esigenze, trovando il punto nel quale la definizione 
oggettivamente vincolante dei presupposti giustificativi dell'intervento 
superiore non vada a discapito della possibilità di applicazione con­
creta della formula organizzatoria. In relazione a quest'ultimo profùo 
si evidenzia, però, la difficoltà di valutare l'insufficienza dell'azione 
statale-centrale a raggiungere un certo scopo, implicando siffatta va­
lutazione l'opportunità politica di un determinato intervento, piutto­
sto che la conformità a principi giuridici fondamentali. 

Quello che pare certo è che nell'ordinamento comunitario, pur 
instaurandosi una relazione stretta tra sussidiarietà e proporzionalità, i 
due concetti non si identificano affatto. La divaricazione fra i due 
principi, l'uno sancito dal primo comma e l'altro dal terzo comma 
dell'art. 5 cit., si coglie anzitutto sotto l'aspetto strettamente ontologi­
co, concretando il primo un punto di riferimento per il riparto di 
competenze fra organi e poteri, ed il secondo, invece, un principio 
regolatore d'intensità dei relativi interventi. In una simile prospettiva, la 
proporzionalità entra in gioco solo in un secondo momento, ossia 
solo quando sia stata risolta positivamente la questione della compe­
tenza dell'U.E. ad adottare una determinata misura. Ed è questo il 
momento nel quale la proporzionalità impone che il livello superiore 
debba adottare il «mezzo Più leggero, purchè adeguato al raggiungimento dello 
SCOpO)P. L'Unione deve quindi legiferare solo nei casi in cui ciò appaia 

67 L'espressione è adoperata da P. RrOOLA, II principio di sussidiarietà e la forma di 
\ to . e r. i f) ur. i fa ci! 2 7. vi l " v  ' 
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strettamente <mecessario)) e tendenzialmente deve optare per azioni com­
plementari a quelle degli Stati membri, in modo da coordinare le azioni 
nazionali e incoraggiare la cooperazione. La direttiva va così preferita 
al regolamento, la normativa più generale a quella più dettagliata, e 
così via68• 

Invero, nel diritto comunitario vivente la modalità applicativa del 
principio di proporzionalità sembra essere costituita dalla clausola di 
necessarietà, senza che quest'ultima divenga parametro di riferimen­
to per l'applicazione del principio di sussidiarietà. Nella medesima 
ottica, del resto, si è posta la Corte di giustizia delle comunità euro­
pee, dal momento che la sua giurisprudenza ha costantemente richia­
mato il requisito della necessarietà, soltanto come criterio applicativo 
del principio di proporzionalit�9. Ciò, tuttavia, non esclude che il prin­
cipio di sussidiarietà, in virtù della propria capacità espansiva, sia in 
grado di orientare in modo diverso l'attività interpretativa della stessa 
Corte di giustizia, in relazione alla clausola di necessarietà come ricava­
bile dal terzo comma dell' art. 5 più volte cito 

A tal fine, torna utile la valorizzazione di alcuni passaggi del ricor­
dato Protocollo allegato al Trattato, specie nella parte in cui vengono 
riprese le conclusioni del Consiglio europeo di Edimburgo dell'1 1 - 12  
dicembre 1 992, secondo cui gli oneri finanziari amministrativi a cari­
co della Comunità, dei Governi nazionali, degli enti locali, degli ope­
ratori economici e dei cittadini, devono essere ridotti quanto più è 
possibile e proporzionati agli obiettivi perseguiti. È in questo senso, 
quindi, che può dirsi canonizzato, lato sensu, il principio di efficienza ed 
efficacia di tutta l'azione comunitaria, sia pure in relazione all'applica­
zione del canone della supplenza. Né va dimenticato che le procedu­
re per l'adozione di misure fondate sul principio in parola non posso­
no ignorare «l'organizzazione e il funzionamento dei sistemi giuridici degli 
Stati membri) (cfr. paragrafo 7, Protocollo cit.) . 

68 V sul punto S. GOZI, Il governo dell'Europa, op. cit. , 97. 

69 Cfr., tra le tante, Corte eli giustizia C.E. 1 3  maggio 1 997, in causa C-233/94, 
Rep. fed. di Germania c/ Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione Europea, 
in Raccolta, 1 997; id., 1 3  marzo 1997, in causa C-358/95, T. Morellato c/ US.L. n. 
1 1  eli Pordenone, in Raccolta, 1 997; id. 1 7  luglio 1 997, in causa C-354/95, Farmer� 
Union, in Raccolta, 1 997. 
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Viene così delineato un quadro di valori che sembra in grado di 
superare la lettura in chiave meramente efftcientista del canone della 
sussidiarietà per consentire, al di là di ogni astratta questione di giusti­
ziabilità, il coinvolgimento nelle scelte di politica comunitaria dei li­
velli di governo sub-statali degli Stati membri. CIO optattutto me­
diante la procedimentali:v?azione di fasi (previste, peraltro, dal paragrafo 
9 del Protocollo cit.) di consultazione, di informazione e di coordina­
mento, cui, evidentemente, non potrebbe essere preclusa la parteci­
pazione di Regioni e LiindclJO, in una prospettiva cii superamento del 
grave deficit democratico che affligge le istituzioni comunitarie", 

L'esperienza italiana di ri forma del l 'apparato amministrativo è in 
qualche modo simbolicamente parallela rispetto al le tendenze emerse 
nell'ordinamento comunitario per questa ragione l 'analisi delle in­
novazioni introdotte in materia nel nostro paese dai più importanti 
provvedimenti legislativi degli ultimi anni riveste una sua centralità 
nell'economia della presente indagine. 

5. - IL CANONE DEL BUON ANDAMENTO E LA SUA REINTERPRE­
TAZIONE NELL'ORDINAMENTO INTERNO. 

Nel nostro ordinamento, accanto alle misure di natura più stretta-

70 Su cui v. G. BERTI, Il regiona/ismo europeo nella pro.pettiva de/Trattato di Maastricht, 
In Le Regioni, 1 992, 1 203 ss.; P. RIDOLA, Tbe m/e of the Regions in tbe Procm oJ Ellro­
peall Integration: Observations 011 tbc Flltllre of Rcgiol1a/ Par/iaments in tbc Elfropeon U"i01l, 
in Rcgional Par/iaments and Europe, Salzburg, 1999, 25, ss.; ID., Il prùJcipio di sllssidiarie­
tà e la forma di Stato di democrazia pluralistica, op. cit., 252. 

7 1  L'opinione che il principio di sussidiarietà possa implementare la partecipa­
zione delle autonomie territoriali ai processi decisionali delle istituzioni europee è 
espressa anche da V. BJ\LDINI Brmde.rralsueifabrell e pOltecipa:(jolle dei L.-iùJder al procmo 
di illtcgra:(J'o1lU cO'fllmi/aria: 1m os/(1colo alla riforllla del kooperativQl1fodcralùlJIlIs?, in AA.VV., 
Jounmità rappresellttl7lza delllocrazia. Ropportilra ordinanlOlllo C01l1/1/IZialio e ordilZa1l1C1lti 
Ifa!(jom"lli, op. cit.} 269, ed ivi ampi riferimenti alla dottrina tedesca. NeUo stes 
senso, c fr. E. VINCl, Stlssidiat1età, democrazia} tra.pal'cl1za, in Trattato di Maostrù:bt, in 
fus, 1 994, 354 ss. Da ultimo adde A. D 'ATENA, Le Regioni e l'Europa, in AA.VV: Le 
Regioni tra riforma amministrativa, op. cit. , 201 SS. 
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mente finanziaria72, il programma del Governo - fin dai primi anni 
dell'ultimo decennio - considerò come centrale il tema della riorga­
nizzazione strutturale della pubblica amministrazione in chiave «ifft­
cientista» , dando avvio ad una ristrutturazione organizzativa della mac­
china burocratica, che ne ha rimodellato l'articolazione e riscritto i 
principi d'azione dalle fondamenta. 

Si è già detto che l'evoluzione del modello organizzativo dell'am­
ministrazione trasse origine anzitutto dalla necessità del rispetto dei 
parametri di contenimento della spesa pubblica e del debito pubblico 
fissati nel Trattato di Maastriche3. In questo senso, la matrice comu­
nitaria della riforma è evidente. Tuttavia, aldilà della sorgente, il rinno­
vamento travalicò la limitata esigenza di rientrare nei predetti para­
metri e si colse l'occasione di procedere ad una più profonda rivisita­
zione delle stesse logiche di azione dei soggetti pubblici, in linea con 
la generale tendenza riscontrabile in tutti gli ordinamenti europei. 

Pare indiscutibile, in effetti, che ai fini della realizzazione di tagli 
significativi della spesa fosse imprescindibile costruire una riforma 
più generale (e, per dir così, «trasversale») del modo di spendere dello 
Stato e dei controlli sulla spesa, che potesse in qualche misura supera­
re la mera (ma comunque fondamentale e certo necessaria) riduzione 
di sprechi ed inefficienze, che tanto negativamente influenzavano 
l'azione amministrativa e la gestione finanziaria, sia a livello centrale 
che locale. In definitiva, come peraltro sottolineato da fonte molto 
autorevole, alla base della realizzabilità di tagli alla spesa pubblica non 
poteva (e non può) che esservi una generale ridefinizione dei compiti dello 
Stato nei suoi snodi fondamentali74• 

È senz'altro possibile affermare che la spinta verso un'ammini· 
strazione pubblica più efficiente - o, se si preferisce, verso una ammi-

72 Tra le quali meritano eli essere segnalate, per la loro incisività, il d.lgs. n. 504/ 
92 ed il d.l. n. 8/93, poi convertito nella legge n. 68/93 (entrambi contenenti 
importanti innovazioni in tema eli finanza locale), nonché la 1. n. 94/97, di riforma 
del bilancio dello Stato, nota per aver introdotto le cd. unità previsionali di base. 

73 V in particolare il paragrafo 1 eli questo capitoÌO. 

74 A. MONORCHIO, Verso il contenimento della spesa pubblica, in intervento alla pre­
sentazione del rapporto CER 1 996, in Il risaI/amento compiuto e il Più da jàrsi, 1 ,  1 996, 
Roma, 26 marzo 1 996. 



CaPitolo I - I principi dell'efficienza tra Italia e Uniolle Europea 57 

nistrazione manageriale della cosa pubblica - proviene da elementi 
che hanno «lavorato» in sinergia; da un versante per dir così esterno, il 
rovesciamento del rapporto fra cittadino e p.a., con l'acquisizione da 
parte del privato di una nuova consapevolezza civica, ha prodotto 
una crescita sostanziale (e sostanziosa) della domanda di (buona) 
amministrazione; dal lato interno, parallelamente, la necessità di foca­
lizzare in modo selettivo il rapporto tra obiettivi e risorse ha costretto 
le pubbliche amministrazioni a darsi strutture organizzative del tutto 
nuove e certo più razionalmente articolate75; infine, in stretta connes­
sione con la crisi finanziaria, l'incombente processo di integrazione 
europea ed il non meno incidente fenomeno di globalizzazione dei 
mercati hanno imposto per un verso ulteriore rigore economico e 
finanziario nella gestione delle risorse pubbliche e per altro verso il 
perseguimento di livelli di modernizzazione della struttura ammini­
strativa, che consentissero al nostro Stato di presentarsi su di un pia­
no paritario nel confronto con gli altri paesi (in particolare con gli 
altriparlners dell'Unione Europea) . 

Per effetto del processo riformatore messo in moto nell'ultimo 
decennio, la pubblica amministrazione italiana è uscita radicalmente 
mutata da una complessa e lunga operazione che ne ha prodotto una 
metamorfosi completa, affondando le proprie radici in profondità 

75 Appare ormai chiaro che, come rileva E. BARTOCCI, Premessa a I/IVelfare italia­
no. Teorie, modelli e pratiche dei sistemi di solidan"età, op. cit., X, le strutture «centralizzate, 
universalistiche e burocratiche;) del Welfare state non riescono più a fornire una suffi­
ciente risposta ad esigenze che sono espressione «di nuovi valon' e nuovi bisogni che si 
traducono, di volta in volta, in n'chieste di migliore qualità della vita, di una maggiore aut01JO­
mia e possibilità di autorealizzazione, di maggiori occasioni di partecipazione realm, Sul pun­
to sia consentito rinviare anche ad E. BONELLI, Pn'nciPio di sussidian'età, regionalismo 
cooperativo e riforma del Welfare: quale sintesi possibile?, in Riv. dir. pubbl. sco poI. , 2000, 5 
ss. 

Pare, pertanto, corretto riconoscere che effettivamente i fenomeni qui descrit­
ti hanno una natura non soltanto strettamente giuridica e/ o economico / finanzia­
ria ed una dimensione non meramente europea, Essi, invero, sono tali da investire 
certamente anche ambiti di carattere più propriamente sociologico, macro-eco­
nomico e politico-istituzionale, nel contesto addirittura mondiale di tendenze alla 
globalizzaif'one dei mercati così pervasive che paiono talvolta in grado addirittura di 
ridelineare la cd. sovranità economica dello Stato e il quadro dei valori di riferi­
mento delle società occidentali, 
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apparentemente inaccessibili, e cioè nella indispensabile ricostruzio­
ne concettuale dei fondamentali principi costituzionali di buon anda­
mento e imparzialità dell'azione amministrativa, sottoposti a pene­
trante rivisitazione critica. 

In effetti, a partire dal riconoscimento contenuto nell'articolo 1 
della legge n. 241 /9076, il riferimento ai canoni di efficacia, efficienza 
ed economicità quali criteri-guida dell'azione della p.a. è divenuto 
costante ed immancabile in tutti i più importanti interventi del legi­
slatore in materia, dopo essere stato a lungo dibattuto dalla dottrina e 
- ciò che forse ha maggior rilievo - recepito dalla giurisprudenza 
costituzionale, contabile ed amministrativa. 

Ne risulta un quadro in cui tutti gli ambiti della pubblica amministra­
zione rzformata - dal decentramento alla struttura del bilancio, al siste­
ma dei controlli, all'organizzazione interna degli uffici e dei servizi ­
sono informati ai suddetti principi, configurandosi così un'articola­
zione strutturale e funzionale. sistematicamente ed organicamente 
connotata in termini di managerialità, se non addirittura di vero e 
proprio «aziendalismo» 77. 

Ma il sigillo alla diversa (ed «evoluta») interpretazione dell'articolo 
97 della Costituzione non poteva che provenire dalla Corte costitu­
zionale, organo cui soltanto è rimessa nel nostro ordinamento la defi­
nizione vincolante dell'ambito semantico dei precetti del testo fonda­
mentale. Ed invero, l'atteggiamento della Consulta riguardo al princi­
pio di buon andamento dell'azione amministrativa è stato, sino agli 
anni più recenti, per dir così «riluttante», nel senso che per decenni 
essa ha rinunciato a dare una delimitazione precisa del concetto, pre­
ferendo valutare caso per caso la rispondenza al principio della nor­
ma sottoposta al sindacato di costituzionalità, operando un giudizio 
di relazione nel quale uno dei termini veniva però defmito per impli-

76 L'art. 1 della legge 7 agosto 1990, n. 241 (pubbl. nella Gazzetta Ufficiale del 
1 8  agosto 1 990, n. 1 92), intitolata «Nuove norme in materia di procedimento amministra­
tivo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi) , prevede: « 1. L'attività amministra­
tiva persegue i fini determinati dalla legge ed è retta da criteri di economicità, di ifficienza e di 
pubblicità secondo le modalità previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni che discipli­
nano singo/iprocedimenti . . .  ) . 

77 Cfr. A. PUBUSA, L'attività amministrativa in trasformazione, op. cit. , passim. 
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cito mediante determinazioni in negativo riferite all'altro termine. 
Finché, nel 1995, con una decisione che può essere considerata la 

pietra angolare sulla via della reinterpretazione dell'art. 97 Cost.78, il 
giudice delle leggi ha collegato il principio di buon andamento del­
l'azione amministrativa ai criteri manageriali di efficacia, efficienza ed 
economicità pronunciandosi - non a caso - nel giudizio che aveva ad 
oggetto la legittimità delle norme della legge n. 20/94, che hanno 
introdotto il controllo di gestione quale forma generale di valutazio­
ne dei risultati dell'attività amministrativa di tutte le amministrazioni 
pubbliche. Non pare inopportuno anticipare fin da ora che nella 
motivazione della sentenza il giudice delle leggi ha avuto modo di 
procedere ad una organica rivisitazione del ruolo di controllo e della 
posizione istituzionale della Corte dei conti, nel mutato quadro di 
ricerca del tendenziale equilibrio economico-finanziario del settore 
pubblico e di necessità di corretta gestione delle risorse collettive «sot­
to il pr*lo dell'efficacia, dell'efficienza e dell'economicitcb>. Pur senza voler qui 
scendere nel dettagli079, il fulcro del ragionamento della Corte costi­
tuzionale, di grande interesse, è stato quello di configurare il ruolo 
della Corte dei conti come collaborativo rispetto allo Stato-comunità 
(e non solo riguardo allo Stafo-apparato) e, soprattutto, volto a garan­
tire che ogni settore della pubblica amministrazione così considerata 
«risponda effettivamente al modello ideale tracciato dall'art. 97 della Costituzio­
ne, quello di un apparato pubblico realmente operante sulla base deiprincipi di 
legalità, imparzialità ed efficienza». 

Siffatta affermazione sembra realmente cogliere uno degli aspetti 
fondamentali che caratterizzano l'azione dello Stato-apparato (alme­
no a partire dall'entrata in vigore della Costituzione repubblicana): 
accanto al valore della sua legalità (intesa come conformità formale 
alla legge, garantita dagli artt. 24 e 1 13) è venuto affermandosi il prin­
cipio del buon andamento (di cui all'art. 97 Cost.), inteso so stanzial-

78 Il riferimento è alla sentenza n. 29 del 27 gennaio 1995, che si può leggere 
per esteso in Foro it. , 1 996, I, 1 1 56, con nota di G. D'AuRIA, I nuovi controlli della 
Corte dei conti davanti alla Corte Costituzionale. 

79 Poiché il tema del mutato ruolo della Corte dei conti nell'assetto istituziona­
le italiano costituirà oggetto di specifica trattazione nel paragrafo 5 del capitolo II. 
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mente come adeguatezza dell'azione pubblica in relazione agli interessi 
in gioc080, nella duplice dimensione dell'efficacia e dell'efficienza. Il 
principio dell'adeguatezza dell'azione amministrativa riferito ad un 
risultato concreto, diviene sovrapponibile in qualche modo al canone 
comunitario della proporzionalz"tà81 e in questa chiave di lettura (ma so­
prattutto attraverso le dimensioni dell'efficacia e dell'efficienza) fini­
sce per configurare una nuova amministrazione, intesa (in senso de­
mocratico) non più come un potere ma come una funzione diretta ad 
uno SCOp082. Efficacia ed efficienza, in tale prospettiva, costituiscono 
ulteriori strumenti (positivizzati dall'art. 1 della legge sul procedimento 
n. 241 /90) per misurare la legittimità dell'uso della potestà ammini­
strativa, legittimità che non può consistere soltanto nella sua astratta 
legalità, ossia nella conformità ad uria regola generale e predetermi­
nata (cd. legalità delle regole), ma anche nella coerenza con altri valori 
giuridici che avvicinano l'attività della p.a. alle categorie della «gradua­
zione» e dell'«adeguatezza» delle opzioni in relazione al caso concreto 
(cd. legalità deiprincipzl3. 

In tale mutato contesto normativo ed istituzionale-organizzativo 
non è rimasto immune da modifiche sostanziali il sistema dei control­
li amministrativi, attraversato oggi, tanto nell'ordinamento comunita-

80 Per la concezione del provvedimento amministrativo come momento com­
positivo di situazioni contrapposte, cfr. D. SORACE, Promemoria per una nuova voce 
((atto amministrativo)), in Scritti in onore di Giannini, III, Milano, 1 988, 758. Secondo S. 
COGNETTI, Normativa su procedimento, regole di garanzia e di efficienza, in Riv. trim. dir. 
pubb/., 1 990, 1 26, la procedimentalizzazione elastica dell'attività amministrativa 
permette di coniugare le istanze di garanzia degli amministrati con le esigenze di 
efficienza dell'azione amministrativa. 

81 Su cui v. amplius supra, al paragrafo 4. 

82 In tal senso, cfr. F. LUCIANI, Commento a Consiglio di Stato, sez. V, 22 maggio 
2001 n. 2823, in Giorn. dir. amm., 2001 ,  1252, il quale ripercorre con dovizia di 
riferimenti storici e bibliografici l'evoluzione dei rapporti tra legalità e legittimità 
nel nostro ordinamento amministrativo. Per una ricostruzione del concetto di 
funzione pubblica secondo una prospettiva teleologica cfr. amplius in/ra al capitolo 
seguente, in specie nel paragrafo 1 .  

83 La distinzione (condivisa anche da F. LUCIANI, op. loc. cit.) è mutuata da G. 
ZAGREBELSKY: Il diritto mite, Torino, 1992, 147 ss. 
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rio, quanto in quello italiano, da profonde metamorfosi che ne hanno 
rivoluzionato fInalità, metodologie e tipologie applicative. 

Anzi, l'evoluzione dell'istituto pare in qualche n;lOdo emblematica 
delle (o quantomeno armonica con le) più generali linee di tendenza 
ispiratrici della riforma complessiva della p.a., con il signifIcato e le 
modalità di cui si dirà di qui a un momento. Questa è la prima fonda­
mentale ragione per la quale oggi una riflessione sulla ricostruzione 
di un nuovo sistema di controlli in Italia ed in Europa non solo non 
costituisce l'ennesimo approfondimento di un tema già a lungo ana­
lizzato, ma anzi rappresenta un'occasione notevolissima per tentare 
di cogliere l'esistenza di importantissimi nessi fra diverse «tessere» del 
mosaico riformatore, che altrimenti - e cioè utilizzando un angolo 
visuale diverso da quello dell'analisi della loro correlazione con il si­
stema dei controlli amministrativi - rimarrebbero del tutto slegate tra 
di loro. 

6. - LA VIA ITALIANA DELL'EFFICIENZA E DELL'AUTONOMIA: LA 
RIFORMA A COSTITUZIONE INVARIATA E I LIMITI DEL CD. <<FE­
DERAUSMO AMMINISTRATIVO». 

È innegabile che, accanto alla spinta verso la modernizzazione della 
p.a. mediante il recupero di effIcienza, effIcacia ed economicità del­
l'azione pubblica, ne è riconoscibile, nel nostro ordinamento, una ul­
teriore, non disgiunta dalla prima ed anzi alla stessa indissolubilmente 
correlata. Essa si esprime nelle esigenze di pluralismo e di decentra­
ment084 che connotano indiscutibilmente la riforma (prima ordinaria 

84 Come sottolinea acutamente P. MADDALENA, Struttura della pubblica ammini­
stra;done e della responsabilità amministrativa, op. cit. , 399, i due profili vanno messi in 
relazione, poiché quando si è cominciato a dare pratica realizzazione al principio 
di autonomia «ci si è accorti che esso non solo realiZiflva un principio costituzionale di libertà, 
ma presentava indissolubili legami con i principi di economicità, ifficacia ed ifficienza. In altre 
parole si è scoperto che il principio di autonomia è anche uno straordinario strumento con il quale 
si possono perseguire quei fini di ifficienza ai quali deve ispirarsi l'az.jone della pubblica ammi­
nistrazione». Nella medesima ottica, l'A-, non manca di sottolineare che il principio 
di autonomia ha indirizzato la riforma verso due �nee di tendenza, corrisponden­
ti a due ambiti applicativi diversi, quello del pubblico e quello del privato, sicché da 
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e poi costituzionale) e che non paiono certo riducibili in termini di 
mera razionalizzazione organizzativa85• 

A fronte di un quadro piuttosto eterogeneo di istanze, provenienti 
dai più disparati fronti e che andavano dalla manifestazione di propo­
siti secessionisti alle proposte di costruzione di uno Stato più forte­
mente regionalista, la riforma (attraverso il fluire impetuoso delle note 
leggi Bassanini) si era già indirizzata, anche prima della riscrittura del 
Titolo V della Costituzione, verso l'affermazione sempre più decisa 
del criterio informatore della sussidiarietà86 in ordine alla configura-

un lato si ha la spinta verso la costruzione di un sistema detto di <<.federalismo ammi­
nistrativo», con la devoluzione di vastissime competenze amministrative alle auto­
nomie territoriali; dall'altro è riconoscibile una tendenza alla privatizzazione, e 
cioè alla trasformazione di enti pubblici in enti privati, il che significa per l'appun­
to «renderli autonomi, (. . .) assicurargli una libertà di scelta per il conseguimento concreto dei 
propri obiettivh>. Si tratta, com'è evidente, delle due dimensioni del principio di 
sussidiarietà, quella orizzontale - relativa ai rapporti fra società e Stato - e quella 
verticale - riguardante invece le relazioni tra i diversi livelli territoriali delle istitu­
zioni. 

85 Per una visione ad ampio raggio delle modifiche che hanno interessato il 
nostro sistema amministrativo negli anni '90 cfr. G. BERTI, La responsabilità pubblica 
(Costituzione e amministrazione), Padova, 1 994; nonché U. ALLEGRETTI, Amministra­
zione Pubblica e Costituzione, Padova, 1996. 

Sui riflessi concreti della riforma Bassanini, cfr. A. ZITO, L'impatto della ((riforma 
Bassaninù> sul sistema amministrativo, in Trib. amm. reg., 2000, II, 49 ss. 

Il complesso degli interventi normativi ha comportato, secondo dottrina, una 
radicale modificazione della cultura organizzativa stessa della pubblica ammini­
strazione nel nostro Paese: sul punto cfr. G. REBORA, Un decennio di riforme. Nuovi 
modelli organizzativi e processi di cambiamento delle amministrazioni Pubbliche (1990-1999), 
Milano, 1 999. 

86 Il principio in esame, come è noto, trova ulteriore specificazione nella cd. 
sussidiarietà orizzontale che consente il verificarsi del trapasso da un sistema decisio­
nale caratterizzato da autonomia ed autorità, ad un sistema improntato a logiche 
sin ergi che di co-decisione con il privato, inteso come quella frazione della comuni­
tà sociale in grado di mobilitare risorse ed interessi; e nella sussidiari età cd. verticale 
che viene utilizzata dal legislatore quale chiave di volta per ridisegnare il sistema di 
decentramento autonomistico dello Stato, in una prospettiva volta a riconoscere 
sempre maggiori funzioni - e, conseguentemente, maggiori risorse economico­
finanziarie - agli enti territoriali tradizionalmente intesi come entità esponenziali 
delle comunità locali. 
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zione dei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali87• Il processo rifor­
matore, pur con qualche stop and go, dunque, ha fInito per costruire 
indubbiamente un sistema di «decentramento invertitfJ» , per la residualità 
delle competenze riservate allo Stato. Il modulo organizzativo divisa­
to dal legislatore delle <<Bassanini» è stato prontamente battezzato con 
la (fIn troppo abusata) formula di «federalismo amministrativo»88. In real­
tà, la delega contenuta all'art. 4 1. n. 59/97, attuata dal Governo con il 

Sul rapporto tra sussidiarietà in se1)so lato e diritti sociali cfr., tra gli altri, M. 
LUCIANI, Diritti sociali e il1tegrazione europea, in A.I.C, La Costituzione europea, Atti del 
XIV Convegno annuale, Padova 2000, 535. Ancora sulle interrelazioni tra sussi­
diarietà orizzontale e sussidiarietà verticale cfr. V. BALDINI, op. ult. cit.) 75 ss. Per 
una lettura aggiornata del principio in relazione alle tematiche affrontate nel testo 
si rinvia ai seguenti contributi, tutti in AA.vv., Il diritto costituzionale comune europeo. 
Principi e diritti fondamentali, a cura di M. Scudiero, voI. secondo, tomo II: L. CAP­
PUCCIO, Leale cooperazione e sussidiarietà: cifJerma�one di un modello nel diritto interno e 
comunitario, 329 ss.; B. DE MARIA, Il principio di sussidiarietà nell'ordinamento costituZio­
nale, 351 ss.; C AMBROSINO, La «(vim) della sussidiarietà procedimentale. Valorizzazione e 
adeguatezza della scelta Conferenza Stato/Regioni nel nostro sistema, 379 ss.; M. DEllA 
MORTE, Il riconoscimento del principio di sussidiarietà nella legge n. 59 del 1997, 397 ss.; R. 
MANFRELLOTTI, La sussidimietà nella riforma del titolo V della Costituzione: dal dibattito 
politico alle soluzioni normative. Rtf/essi sul sistema delle fonti, 421 ss.; A. SCIROCCO, Con­
correnza, collaborazione e sussidiarietà come princìpi regolatori dei rapporti tra Unione Euro­
pea, Stato e Regioni. 11 caso del/e «istituii'oni regionalÌJ) italiane e spagnole, 453 ss.; F. PASTO­
RE, Pril1cipio pluralista e din"tto costituzionale comune europeo, 493 ss.; nonché, se si vuole, 
ibidem, E. BONELLI, Pn'nciPi costitu�onali comul1i, sussidiarietà e proporziona/ità. Esperien­
ze europee a cOl1fronto, voI. primo, tomo TI; 778-809. Adde, inoltre, V. BALDINI, La 
sussidiarietà come «(valoreJ) e come formula organizzatoria: riflessioni su una schlagwort del 
diritto pubblico, in AA.vv., I din"tti sociali fra regionalismo e prospettive federali, a cura di L. 
Chieffi, Padova, 1999, 53-82. 

87 Il significato delle autonomie locali nella Costituzione trova piena esplica­
zione nel concetto di ordinamento giuridico: di quest'ultimo, in particolare, van­
no evidenziati i tre elementi necessari minimi quali la plurisoggettività, l'organiz­
zazione e la normazione. Sul punto, cfr. A. PUBUSA, Sovranità popolare e autonomie 
locali nell'ordinamento italiano, Milano, 1983. Cfr., volendo, anche E. BONEW, Stato 
regionale, federa/e, an� «(susszdiario» ?, in AA.vv., Sovranità rappresentanza democrazia. 
Rapportifra ordinamento comunitario e ordinamenti nazionali, op. cit., 409 ss. 

88 Sulla formula cfr. E. BETTINELLI, 11 federalismo amministrativo, in Fun. pubbl., 2, 
1 997, 15  ss; nonché V. ONIDA, Quale federalismo per l'Europa?, in 11 federalismo e la 
democra�a europea, a cura di G. Zagrebelsky, Roma, 1 994; E. BALBONI, 11 federalismo 
amministrativo: ovvero verso un Pieno e maturo autonomismo regionale e loca/e, in Nuove 
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d.lgs. n. 1 12/98, ha consentito eli effettuare un ampio conferimento 
eli funzioni alle Regioni ed agli enti locali, ancorché nel rispetto dei 
criteri eli cui al terzo comma della medesima disposizione di delega. 
Se si scorre l'elenco delle materie in relazione alle quali le funzioni 
amministrative sono state attribuite dal legislatore ordinario a Comu­
ni e Province e si ricostruisce così la mappa concreta della ripartizio­
ne di competenze fra Stato, Regioni e poteri locali nel nostro ordina­
mento (che è tale ancora oggi, nelle more dell'attuazione del revisio­
nato Titolo V della Costituzione89) , ci si rende conto di come e quan­
to il baricentro della concreta gestione della res publica si sia spostato 
verso i livelli di governo più vicini al cittadino e correlativamente -
però - di quale enorme <peso amministrativo» ricada oggi sulle spalle 
delle amministrazioni locali90• L'incombere di questo <peso» - soprattut-

autonomie, 1998, 21 ss; v. ancora, o. CILIBERTO, Principi del federalismo amministrativo e 
nuovi percorsi dell'ente locale, in Fun. pubbl., 1-998, 3, 1 7  ss.; F. PIZZETTI, Federalismo, 
regionalismo e riforma dello Stato, con tre saggi di M. Comba, ]. Luther, A. Poggi, ed. 
aggiornata al 31  ottobre 1 998, Torino, 1 998, XVI -316; E. CUCCODORO, Il federali­
smo a Costituzione invariata, in Nuova rass. , 1 999, 1 683 ss; G. FALCON, Sulfederalismo­
regionalismo, alla ricerca di un sistema istituzionale in equilibrio, in Dir. economia, 1999, 83 
ss.; C. GELATI, Note minime sul ruolo dell'Amministrazione dell'interno nel quadro del 

federalismo amministrativo, in Nuova rass., 2000, 966. Com'è noto, sulla formula orga­
nizzatoria divisata dal legislatore, all'art. 4, terzo comma, lett. a) 1. n. 59/97, ha 
preso anche posizione la Corte costituzionale con la sentenza n. 408 del 14 di­
cembre 1998, affermando espressamente che il principio di sussidiarietà si ispira 
ad «11n disegno di decentramento che non mira a modificare questo o quel riparto specifico di 
funzioni, ma a rinnovare le linee complessive di una coerente collocazione dei comPiti ammini­
strativi tra i diversi livelli territoriali di Governo». La decisione si può leggere in Cons. 
St., 1998, II, 1800 ss. In dottrina, cfr. E. GIANFRANCESCO, lifederalismo a Costituzione 
invariata al vaglio di C. Costo n. 408 del 1998, in Gazzettagiur., 1999, 9, 7 SS. 

89 La quale, comunque, secondo le prime indicazioni desumibili dal Progetto 
cd. <<La Loggia» si porrà in una linea di continuità con il sistema disegnato dalle 
Bassanini. Sul punto cfr. amplius itifra, al par. 7 di questo capitolo. 

90 Recenti spunti sulla questione del decentramento amministrativo ci vengo­
no offerti da F. ARMENANTE, Note minime sllll'evoluzione del concetto di decentramento 
amministrativo, in Nuova rass., 1 999,1 677 SS.; nonché L. TORCHIA, La modernizzazione 
del sistema amministrativo: semplificazione e decentramento, in Le Regioni, 1 997, 329 SS. G. 
D'ALESSIO, Decentramento e riorganizzazione della p.a. ne/la legge n. 59/ 1997, in L. p. a., 
1 998, 9 SS.; S. CASSESE, L'età delle nJorme amministrative, in Riv. lrim. dir. pubbl., 2001,  
79 sS. 
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to sugli enti territoriali - rappresentato da un numero grandemente 
maggiore di funzioni pubbliche attribuite rispetto al precedente as­
setto, costituisce fenomeno degno della massima attenzione ai fini 
della nostra analisi, poiché esso presenta 00 si è detto scrutando le 
relazioni esistenti tra sussidiarietà ed efficienza nell'ordinamento co­
munitario) strettissimi collegamenti con la questione della moderniz­
zazione della pubblica amministrazione, tanto da simboleggiarne per 
certi versi il fulcro, e ciò sotto due distinti profili. Da un lato, invero, 
il suddetto conferimento di compiti amministrativi è esso stesso stru­
mento di modernizzazione dell'apparato burocratico, sui generis poi­
ché non solo incidente sulle modalità di esercizio delle funzioni pub­
bliche e/o sugli schemi organizzativi di uffici e servizi, ma anche ope­
rante al livello (superiore) della ripartizione dei compiti e delle fun­
zioni. In buona sostanza, la modernizzazione implementata dal mo­
dello di decentramento «sussidiario» (o municipalista, se si preferisce) 
ha agito non tanto sul piano dei processi decisionali, quanto su quello 
della titolarità di tali processi, che è mutata ed è stata attribuita al sog­
getto pubblico (id est. al livello di governo) più vicino al cittadino, 
nell'evidente intento di cogliere più agevolmente e più precisamente 
le aspettative della collettività, di accrescere la razi.onalità e la coeren­
za delle decisioni medesime e, conseguentemente, di migliorare l'effi­
cienza e l'efficacia dell'azione amministrativa e più in particolare dei 
servizi pubblici erogati. Nondimeno, la nuova ripartizione di compiti 
appare più razionale nel suo complesso e ha consentito di sgravare le 
amministrazioni statali di una serie di funzioni il cui esercizio rappre­
sentava - per la quantità e per la natura delle funzioni medesime - un 
carico insostenibile. Sotto un secondo proftlo, invece, la devoluzione 
di competenze ai Comuni realizzata dalla cd. «rzJorma Bassanini» ha 
p9rtato con sé una «necessità di modernizzazione», nel senso che le strut­
ture organizzative dell'ente locale hanno dovuto dimostrarsi adegua­
te rispetto ai nuovi compiti che all'ente medesimo spettano, ché altri­
menti non si sarebbe raggiunto altro risultato che quello di trasferire 
l'inefficienza amministrativa da un livello di governo all'altro. Si è . 

reso necessario, cosi, un nuovo dimensionament? delle strutture e 
delle organizzazioni degli enti locali, impostando i moduli gestionali 
in termini più flessibili e snelli e maggiormente finalizzati all'efficien-
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za ed alla produttività91 •  
Né può dubitarsi del fatto che, per quanto riguarda l'ente locale, la 

ricerca di una maggiore efficienza ed efficacia abbia come presuppo­
sto l'acquisizione di una reale autonomia dai condizionamenti e dai 
vincoli che possono venire dai livelli superiori di governo. Sicché, se è 
vero che il trasferimento agli enti locali di una mole senza precedenti 
di funzioni e compiti ha comportato la necessità che tali enti proce­
dessero ad un loro nuovo dimensionamento organizzativo e struttu­
rale, è parimenti vero che il perseguimento di livelli di maggiore pro­
duttività, ad esempio nei servizi locali - in ossequio al «ridelineato» 
principio di buon andamento dell'azione amministrativa -, non pote­
va che passare per la conquista di sempre più ampi spazi di autono­
mia lato sensu. Basti pensare alla rimozione di quei limiti che più diret­
tamente potevano ripercuotersi sull'efficienza dell'azione del gover­
no locale: limiti derivanti da atti normativi dello Stato e/o delle Re­
gioni, vincoli di «aggravamento» dei procedimenti amministrativi, determi­
nazione «dall'alto» della quantità e della qualità di risorse finanziarie ed 
umane a disposizione dell' ente locale e così via esemplificando. 

Ben si comprende, allora, come l'autonomia piena abbia finito per 
costituire, per il livello di governo locale, una pre-condizione dell'effi­
cienza e dell' efficacia e che senza il riconoscimento della prima non 
sarebbe possibile perseguire una seria ricerca di un alto livello di produtti­
vità nell'esercizio delle funzioni e nell'erogazione dei servizi pubblici92• 

Tuttavia, è opinione diffusa in dottrina che la configurazione del 
principio di sussidiarietà Ce la sua attuazione) operata dal legislatore 

91 Per far ciò è stato necessario non soltanto il conferimento di mezzi e di 
risorse da parte dello Stato, ma si è imposta una congrua estensione del potere di 
auto-organizzazione dell'ente locale, mercé il riconoscimento di una più ampia 
potestà statutaria e regolamentare per quanto attiene alla disciplina degli aspetti 
organizzativi e di gestione interni. Un passo decisivo in tale direzione è stato 
compiuto con la legge n. 265 del 3 agosto 1 999, con cui il legislatore ha inteso 
ampliare gli spazi di autonomia riservati agli enti locali, da un lato rivisitando il 
ruolo e la posizione dello Statuto nell'ambito del sistema delle- fonti, dall'altro 
riconoscendo finalmente agli enti in questione autonomia normativa. 

92 Sul punto, si può vedere, volendo, E. BONELLI, Governo Iaea/e, sussidianetà e 
federalismo fiscale, op. cit., 100 ss., dove viene anche affrontato il tema dell'autonomia 
finanziaria degli enti locali nel nostro paese. 
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ordinario nelle disposizioni richiamate non fosse tale da garantire l'ef­
fettività ed il corretto impiego del pcincipjo med simo93• Ciò in quan­
to il criterio dell'unitarùtà (costituente uno dei principi disciplinanti i l  
decentramento ex art. 4 della 1. n. 59/97, t cepito espres amente dal­
l'art. 3, secondo comma, del d.lgs. n. 1 12/98) riferito agli interessi 
sottostanti alle funzioni non trasferite agli enti locali, si è rivelato un 
canone di difficile definizione che, prestandosi ad una varietà di solu­
zioni esegetiche ed esibendo un contenuto precettivo sostanzialmen­
te indefinito ed indefinibile, era destinato ad entrare in tensione col 
canone della supplenza, non irrigidito, a sua volta da norme costituzio­
nali di livello gerarchico superiore. ' rimasta così impedita, nel qua­
dro del processo riformar t a C stitozlone invariata, ogni concreta 
giustiziabilità di tale ultimo canone, la cui potenzialità espansiva è stata 
frenata, in assenza di chiari ed oggettivi standards di applicabilità dello 
stesso. Senza dire, poi, che è mancata nel disegno riformatore, incen­
trato indubbiamente sul trasferimento di competenze in direzione dei 
Comuni, una chiara ed univoca indicazione volta a ridisegnare il siste­
ma (tenuto conto del nuovo ruolo delle Regioni) sulla base di un'au­
tonomia finanziaria di entrata e di spesa «multilivello», imprescindibile 
per attuare un reale «federalismo fiscale»94, come pendant per il <federalismo 
amministrativo» . (Anche) a tali inconvenienti si è cercato di porre rime­
dio con i numerosi progetti di riforma costituzionale che hanno inte-

93 Sul punto cfr, in particolare V. BALDINI, La sussidiarietà come ((Valore)) e come 
formula organizzatoria: nflessioni su IIna schlagwort del diritto pubblico, op. cit. , 72 ss. 

94 Per la ricostruzione delle continue oscillazioni legislative fra centralismo e 
decentramento in materia di federalismo fiscale sia consentito rinviare a E. Bo­
NELL!, Governo locale, stlssidian'età e federalismo fiscale, op, cit., in ispecie 107 ss, ed ivi ampi 
riferimenti bibliografici. Invero, nella vigenza del vecchio testo dell'art. 1 1 9  Costo 
e dei provvedimenti di legislazione ordinaria degli ultimi anni '90, il sistema della 
finanza locale, nel nos tro paese, ha sempte oscillato tra j due poli del trasferimento 
er(JIiale e deU'alftoSllfftcienza fondata ull'autonomia impositiva e ancor di più fra 
modello reg10nalista e modello (<SflSSidialif/l>, quest'ultimo tendente a privilegiare il 
livello comunale. Ciò che rendeva possibile queste oscillazioni era senza dubbio 
l'assenza, nella Costituzione, di una disposizione che si occupasse in maniera pun­
tuale della materia; che esprimesse, insomma, un'opzione precisa in un senso o 
nell'altro. Oggi, naturalmente, il quadro è mutato, con la revisione del Titolo V 
della Costituzione e con la modifica del nuovo testo dell'art. 1 1 9, come si avrà 
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ressato in questi ultimi anni il Titolo V della Costituzione e, più in 
generale, l'impianto della distribuzione di competenze legislative ed 
amministrative fra i livelli territoriali di governo. Da ultimo, è interve­
nuta in materia la revisione costituzionale di cui al disegno di legge n. 
4809, approvata frettolosamente alla fine della XIII Legislatura prima 
dal Parlamento, in doppia lettura, e poi dal corpo elettorale col refe­
rendum confermativo del 7 ottobre 2001 ,  fino ad essere promulgata 
come la 1. costo 1 8  ottobre 2.001 , n. 395• 

Giova subito evidenziare, per quanto qui interessa, che rispetto ai 
precedenti progetti di riforma costituzionale, cui si è fatto cenno, quello 
approvato si connota anzitutto per l'assenza di ogni riferimento te-

modo di accennare nel paragrafo che segue. Sulla lettura e sulla interpretazione 
del vecchio testo dell'art. 1 1 9  Cost., v. G. LOMBARDI, Contributo allo studio dei doveri 
costituzionali, Padova, 1986, 402; R. MORETII, La potestà finanziaria delle Regioni, Mi­
lano, 1 996, 1 2  ss.; F. COVINO, La ((Costituzione finanziariaJ) italiana fra federalismo fiscale 
e formule cooperative, in Federalismi fiscali e Costituzioni, a cura di V Atripaldi e R. 
Bifulco, Torino, 2001 ,  1 37. 

95 Si ricorda qui che l'ultima revisione ha ricevuto impulso dal disegno di legge 
costituzionale presentato dal Governo in data 1 8  marzo 1999 intitolato «Ordina­
mento federale della RepubblicaJ). Peraltro, già prima di quest'ultimo progetto di modi­
fica costituzionale, erano state avanzate proposte più o meno praticabili di revi­
sione del modello di decentramento del nostro paese configurato dalla Carta fon­
damentale. Limitando l'analisi agli ultimi anni, il primo d.d.L costituzionale che 
viene in rilievo è il n. 1304 del 1 8  gennaio 1995, presentato nella XII Legislatura, 
seguito dal più noto n. 1403/1995 (cd. «progetto Speronr,» . Particolarmente signifi­
cativo, poi, appare l'iter del progetto di revisione della seconda parte della Costitu­
zione predisposto dalla Commissione bicamerale istituita con l. costo n. 1 /97. In 
un primo momento, sulla spinta soprattutto delle forze politiche di matrice catto­
lica, fu approvato un testo che riconosceva il principio sia in senso orizzontale 
che verticale, ed in maniera piuttosto incisiva, dal momento che l'art. 56 prevede­
va l'intervento di comunità locali soltanto allorché «le funzioni non possono essere 
adeguatamente svolte dai privati cittadini». Nel corso del dibattito, tuttavia, il testo ven­
ne rovesciato e qualificò il rapporto tra cittadini ed autorità pubbliche in termini 
diversi: le funzioni pubbliche continuavano ad essere generalmente attribuite a 
Comuni, Province, Regioni e Stato, sia pure sulla base di criteri di sussidiarietà e 
nel rispetto «delle attività che possono essere svolte adeguatamente dall'iniziativa autonoma 
dei cittadini». (Cfr. il testo approvato dalla Commissione per gli emendamenti dalla 
Commissione bicamerale, su cui si può vedere, per un commento originale A. 
BALDASSARRE, Una Costituzione da rifare, Torino, 1998, 30-44). 
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stuale al <1ederalismo» e per una sensibile istanza di garanzia di pere­
quazione e di parità nell'erogazione su tutto il territorio dello Stato 
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali96. Tale ultima ga-': 
ranzia peraltro, trova la propria (apparente) ragione nella costruzione 
di un sistema incentrato sulle Regioni, ma che tuttavia rimo della pro­
fondamente la funzione amministrativa sulla base del nuovo sistema 
autonomistico introdotto dal costituente. Volgendo lo sguardo a quella 
parte della riforma, che tende, ex professo, a dare attuazione al princi­
pio di sussidiarietà, in virtù del nuovo ruolo ritagliato alle autonomie 
locali sulla base delle funzioni loro attribuite dal novellato art. 1 1 8 
Cost., ci si rende conto della svolta radicale che segna la revisione in 

Sul metodo seguito per rivisitare la nostra Carta fondamentale, v. le interessan­
ti considerazioni di F. CARINeI, Una riforma rimasta orfana, in L.p.a., suppl. al fase. 1 
(II nuovo titolo V della Costituzione - Stato/Regioni e diritto del lavoro) , 2002, 2. Come 
riferimenti di carattere generale, si rinvia a A.A. CERVATI, La revisione costituzionale 
ed il n·corso a procedure straordinarie di riforma delle istituzioni, in AA.vv., Studi sulla 
riforma costituzionale (Itinerari e temi per l'innovazione costituzionale in Italia), op, cit., 10  
ss.; S.P. PANUNZIO, Le  vie e le forme per l'innovazione costituzionale in Italia: procedure 
ordinarie di revisione, procedure speciali per le nforme costituzionalz; percorsi alternativz� 75 
ss., ibidem (con ampi riferimenti alla letteratura italiana e straniera) . Per un giudizio 
positivo sulla riforma nel suo complesso, cfr. A. CERRI, Alla ricerca di ragionevoli 
principi della riforma regionale, in Problemi del federalismo, 5, 2001,  206. 

96 Il riferimento ad un'esigenza di perequazione delle risorse finanziarie tra 
regioni ricche e regioni povere è contenuto nel nuovo testo dell'articolo 1 1 7 Cast. 
(primo comma, letto e) e nel terzo comma del testo dell'articolo 1 19 Cost., come 
modificato dall'art. 5 della ricordata 1. costo n. 3/2001 .  La necessità che siano 
assicurati livelli uniformi di prestazioni concernenti i diritti civili e sociali è ora 
espressa nell'articolo 1 1 7  letto m) e ribadita all'articolo 120, secondo comma, che 
prevede la possibilità per il «Governo» di sostituirsi ad organi delle Regioni, delle 
Città metropolitane, delle Province e dei Comuni quando ciò sia richiesto dalla 
«tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai 
confini territoriali dei governi locali». Vi è poi l'importante riferimento alla «solidan'età 
sodaICl>, la cui «promozionCl> costituisce, secondo il nuovo testo dell'art. 1 1 9, quinto 
comma Cost., uno dei fini per i quali lo Stato può destinare risorse aggiuntive ed 
effettuare interventi speciali in favore di determinati Comuni, Città metropolita­
ne, Province e Regioni. Concorda con tale lettura A. MANZELLA, La legge sul federa­
lismo architrave per la Repubblica, in La Repubblica del 1 marzo 2001 ,  il quale rileva che 
<<La nuova legge pone le fondamenta di un federalismo solidale tra le Regioni italianCl>. 
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ordine all'assetto del nostro intero sistema amministrativo ed auto­
nomistico. 

7. LA REVISIONE DEL TITOLO V E LA SUA PROBLEMATICA ATTUA­
ZIONE. 

A parte l'incongrua formulazione del nuovo art. 1 1 8 Cost.97, una 
sua prima lettura porterebbe ad attribuire alla stessa un carattere ad­
dirittura dirompente, essendo venuta meno la (precedente) logica sot­
tesa al dimensionamento delle funzioni amministrative di spettanza 
di Regioni ed enti locali, rispettivamente attraverso le materie indicate 
nel vecchio art. 1 1 7, in virtù del richiamo del precedente art. 1 1 8, 
primo comma, per le Regioni e, per quanto riguardava gli enti locali, 
alle leggi statali previste dai vecchi artt. 1 28 e 1 1 8, primo comma. 

In realtà la Costituzione non configura più Regioni ed enti locali 
come enti destinatari di parziali e specifiche funzioni amministrative, 
bensì quali soggetti dotati di autonomia statutan'a su cui, in posizione 
paritaria con lo Stato, si articola l'amministrazione nazionale nel suo 
complesso. Per la prima volta la nostra Carta riconosce a chiare lette­
re siffatta autonomia agli enti locali, per giunta nell'ambito di una 
norma che pone questi ultimi sullo stesso piano degli altri enti in essa 
menzionati, conferendo a ciascuno la medesima dignità, sia pure nel­
la diversità dei ruoli attribuiti quali componenti essenziali della Re­
pubblica (art. 1 1 4)98. Riceve, così, definitiva sanctio quell'indirizzo in­
terpretativo che anche nel precedente sistema istituzionale traeva dal 
disposto degli artt. 5 e 128 il fondamento dell'autonomia statutaria e, 

97 La struttura dell'art. 1 1 8  è incisivamente criticata, tra i tanti, da S. CASSE SE, 
L'amlninistrazione nel nuovo Titolo V, in Giorn. dir. amln., 2001 , 1 1 93. Cfr. anche lo., 
intervento al Convegno su (di nuovo Titolo V della Costituzione Stato/Regioni e Diritto 
del lavoro)), svolto si a Roma il 10  giugno 2002, in Lp.a., 2002, 677. 

98 Sul punto cfr. G. ROLLA, Relazioni tra ordinalnel/ti e sistema delle fonti. Considera­
zioni alla luce della legge costituzionale n. 3/200 l, in Le Regioni, 2002, 324 ss., il quale 
partendo da una nozione di Inultilevel costitutionalism, ritiene che il testo del novella­
to art. 1 14 Costo delinei un sistema interistituzionale «a retf!» , secondo il quale tanto 
lo Stato, quanto gli altri livelli istituzionali sono, nella loro rispettiva autonomia or­
ganizzativa e politica, elementi costitutivi della Repubblica italiana. Lo stesso A. 
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in particolare, della collocazione dello Statuto comunale quale fonte 
sub-primaria tra legge e regolamenti99. 

Tornando al testo del novellato art. 1 1 8, non può mancarsi di sot­
tolineare che esso apre per la sua formulazione e strutturazione una 

non manca di trarre da una simile configurazione ricadute sul sistema delle fonti, 
nel quale «le antinomie normative del sistema non possono essere unicamente risolte ricorrendo 
al principio di gerarchia ovvero a quello di competenza,. ma si impone la ricerca di ulteriori criteri 
interpretativi finalizzati a contemperare l'esigenza di armonizzazione con quella di salvaguar­
dia delle differenze e delle specificità locali». Sulla tematica vedi anche o. FORLENZA, 
Rebus interpretativo sui confini della legislazione statale, in Guida al diritto, 46, 2001 ,  1 08-
1 09. Sia consentito rinviare anche a E. BONELLI, In tema di attuazione de! nuovo Titolo 
V della Costituzione: la problematica redistribuzione de/la fUlZzione legislativa ed amministra­
tiva, in Riv. amm. , 2002, (n. 5-6 in corso di pubblicazione) . 

99 Cfr. in tal senso, L. OLIVIERI, Pn"me riflessioni sulle influenze della riforma costitu­
zionale sull'ordinamento degli enti locali, in Giust. it. , 1 1 , 2001 ,  1 ;  cfr. sul punto, anche 
G. PASTORI, in Problemi de/federalismo, Milano, 2001 ,  222. Sulla posizione di rilievo 
che assumono ora gli statuti degli enti locali nel sistema delle fonti, v. anche F. 
ROMANO, La riforma del Titolo V della parte seconda della Costituzione, in L'ordinamento 
degli enti locali nel testo unico, Milano, 2001 ,  1 57 ss.; L. VANDELLI, Ordinamento delle 
autonomie locali, Rimini, 2000, 1 45.  Per le elaborazioni della dottrina in ordine al­
l'autonomia statutaria degli enti locali nel precedente ordinamento cfr., tra gli AA. 
più autorevoli, G. FORTI, Gli statuti degli enti autonomi nel diritto amministrativo, Napo­
li, 1 905; ID.; Per una teoria degli statuti, in Studi di din"tto pubblico, I, Roma, 1 937, 206; 
L. ZANOBINI, Caratteri particolari dell'autonomia, in Studi di din"tto pubblico in onore di o. 
Ranelletti, II, Padova, 1 931 , 391 ss.; ID., Corso di diritto amministrativo, I, Principi gene­
rali, Milano, 1 958, 78 ss.; G. GUARINO, Autonomia e controlli, in Giur. compI. civ. , 1951 ,  
862 ss; ID., L'organizzazione pubblica, Milano, 1 977; ID., Dalla Costituzione all'Ullione 
Europea, Napoli, 1 994, 21 3 ss.; M. S. GIANNINI, Lezioni di din"tto amministrativo, Mi­
lano, 1 950, 1 64 ss.; ID., voce Autonomia (teoria generale e diritto pubblico), in Enc. dir. , 
IV, Milano, 1 959, 356 ss.; S. CASSESE, voce Autarchia, in Enc. dir. , IV, Milano, 1 959, 
324; E. FORSTHOFF, Lehrbuch des Venvaltungsrechts, I, Munchen, 1 958, 1 29 ss.; V. 
ITALIA, Gli statuti ne! din"tto pubblico, Milano, 1 974; ID., voce Statuti degli enti pubblicz; in 
Enc. dir., XLIII, Milano, 1 990, 1017  ss.; ID., L'interpretazione degli statuti e dei regola­
menti, Milano, 1 993; G. ROLLA, Brevi note sull'autonomia statutaria dei comuni e delle 
province, in Foro amm., 1 990, 2957; L. VANDELLI, Principi generali; autonomia statMalia 
e competenze degli organi, in Reg. gov. loc., 1 990, 1 41 8; U. DE SIRRVO, Statuti e regolamenti, 
nuove fonti Ilormative di comuni e province, in Le Regiom; 1 991 ,  38 ss; A. Cr..i\RIZIA, Gli 
statuti comunalz; in Riv. amm., 1 992, 433; G. ABBAMONTE, Gli statuti e i regolamenti; in 
Nuova rass., 1 992, 951 ss.; V. CAIANIELLO, Premesse ston·co-culturali dell'ordinamento delle 
autonomie locali e del potere statutario, in Dir. e soc. , 1 992, 1 ss.; S. STAIANO, Gli statuti 
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serie di problemilOo. La disposizione al primo comma si riferisce alla 
generalità delle funzioni amministrative, indicando sia i soggetti pub­
blici cui quelle funzioni vanno attribuite (in ordine ascendente Co-

cOJJlunali: ruolo, contenuto, tendenze, Napoli, 1 993; L. PEGORARO, Gli statuti degli enti 
locali, Rimini, 1 993; C. FERRARl, S tattlti delle regioni ordinarie e statuti degli enti locali -
Analogie e differenze nel sistema, in Amm. it., 1 995, 23 ss.; V. CERULU-lRELLI, Ente 
pubblico - Problemi di identificazione e disciplina applicabile, in S miti in onore di A. Predieri, 
I, 1996, 499 ss.; M. REm, S tatllti degli enti locali: alcune riflessioni stilla finanza locale, in 
Bollettil1o trib., 1 996, 951 ;  L. V ANDELLI, E MASTRAGOSTINO, Le autonomie territoriali, 
II, I Comuni e le Province, Bologna, 1 997. Per i riflessi della riforma del Titolo V 
della Costituzione sull'autonomia statutaria adde da ultimo la relazione di P. CI­
RlELLO, Il nuovo molo degli Statlfti delle autonomie locali, al Convegno su <<L'autonomia 
degli enti locali: modelli di attuazione del Titolo V della Costituzione e sistema maggioritario, 
tenutosi a San Leucio in data 8 - 9 novembre 2002, in corso di pubblicazione e 
consultata nel dattiloscritto. 

Per lo Statuto come strumento del potere organizzatori o della struttura am­
ministrativa dell'ente locale cfr. E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Mila­
no, 2000, 1 1 5. 

!OO In effetti, quasi tutta la dottrina giuspubblicistica, ha preso posizione sul 
nuovo testo dell'art. 1 1 8, esprimendo opinioni anche considerevolmente diversi­
ficate. Non essendo possibile sintetizzare qui le tesi di tutti gli AA., conviene 
rinviare direttamente a R. BIN , La funzione amministrativa nel nuovo titolo V della 
Costituzione, in Le Regioni, 2002, 369, che in ordine alle funzioni <<jJropn'e» e «conferite» 
parla di «rovo terminologico»; A. D'A TENi\, La dif.ftcile transizione, ibidem, 308, il quale 
parla in proposito di «balletto delle qualificazioni»; ES. MARINI, Il nuovo titolo V l'epilo­
go delle garanzie costituzionali sull'allocazione delle funzioni amministrative, ibidem, 402; E 
PIZZETTI, Le nuove esigenze digovernallce in un sistema policentn'co ((csplosO)), in Le Regioni, 
200 1 ,  1 1 79; A. CORPACl, Revisione del titolo V della pa/'te II della Costituzione e sistema 
amministrativo, ibidem, 1314; L. CAMMELLI, Amministrazione (e interpreti) davanti al nuo­
vo titolo V della Costituzione, ibidem, 1 239; G. ROLLA, L'autonomia dei Comuni e delle 
Province, in La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V ,  a cura 
di T. Groppi e M. Olivetti, Torino, 2001 ,  1 69; S. MANGIAMELI, Riassetto dell'ammini­
strazione locale, regionale e statale tra nuove competenze, autonomie 1I0rmative ed esigenze di 
concertazione, relazione al Convegno su «II sistema amministrativo dopo la riforma del 
titolo V della Costitllzionc» , svolto si a Roma il 31 gennaio 2002. Da ultimo adde le 
interessanti relazioni di G. ABBAMONTE, AlItonomie locali e riforma del titolo V della 
CostituZio11C, da C. ROSSANO, Riparto della funzione amministrativa nel Titolo V della 
Costitw{jone, da G. MELONI, Regione ed Enti Locali nell'attuazione del Titolo V della 
Costituzione, tutte svolte al Convegno su <<L'autonomia degli enti locali: modelli di attua­
zione del Titolo V della Costituzione e sistema maggioritan'o, tenutosi a San Leucio in 
data 8 - 9 novembre 2002, in corso di pubblicazione e consultate nel dattiloscritto. 



Capitolo I - I pnncipi dell'efficienza tra Italia e Unione Europea 73 

muni, Province, Città metropolitane, Regioni e Stato), sia i principi in 
base ai quali deve provvedersi all'attribuzione (ossia al livello di go­
verno più vicino, salvo che la necessità di esercizio unitario non ne 
richieda l'allocazione a livelli superiori) . Va detto subito, però, che 
questo non può significare (fortunatamente!) che sia stato divisato un 
sistema di amministrazione articolato solo sugli apparati degli enti in­
dicati dall'art. 1 1 8, perché altrimenti enormi sarebbero i rischi di col­
lasso delle strutture amministrative comunali, già oppresse da atavi­
che carenze di risorse umane e finanziarie. 

Il primo comma dell'art. 1 1 8, dunque, contiene un'enunciazione 
di principio e può leggersi anche al singolare, ossia è la (<funzione ammi­
nistrativa» nel suo complesso (secondo i principi ed il moto ascenden­
te ivi indicati) che è attribuita agli enti locali. 

Tale funzione va intesa ovviamente, in senso teleologico10l, ossia 
non soltanto come manifestazione di poteri autoritativi da parte della 
p.a., ma come funzione diretta all'erogazione di prestazioni e servizi, 
concetto nell'ambito del quale scompare la possibilità di operare la 
tradizionale (ma incertissima) distinzione tra funzione pubblica e servizio 
pubblico così come viene a comporsi la tradizionale scissione tra am­
ministrazione come «autoritm> ed amministrazione come «Servizio)) (la 
Leistungsverwaltung, per i tedeschi) . 

Nella medesima scia prende consistenza un nuovo modello di eser-

101 Viene qui recepita l'accezione teleologica dell'attività, intesa come espleta­
mento dei compiti di pertinenza dello Stato-comunità, destinati alla realizzazione 
e al perseguimento dei fini pubblici. In tal senso, v. D. SORACE, Diritto delle ammini­
strazioni pubbliche, Bologna, 2001,  67-68. Concetti quali funzione pubblica e servi;do 
pubblico, oramai, non sono inquadrabili in una dimensione assoluta ed immodifi­
cabile, in quanto essi non possono non risentire della crisi che ha investito in 
questi anni tutti i tradizionali modi di intendere l'attività della pubblica ammini­
strazione (cfr. E. CASEITA, voce Attività amministrativa, in Digesto disc. pubbl., I, To­
rino, 1 992, 522) .  E' possibile rilevare come la stessa distinzione tra servizio pubblico 
e funzione pubblica abbia nel corso degli anni perso rilevanza, tanto che se ne è 
prospettato l'integrale superamento: in tal senso, cfr. G. CAlA, Funzione pubblica e 
servizio pubblico, op. cit. , 712. Da questa fenomenologia si ricava la definizione della 
stessa attività amministrativa come ogni attività singola o complessa che si so­
stanzia nell'emanazione di atti amministrativi o che si traduce in operazioni o 
attività materiali, finalizzate comunque al perseguimento di interessi pubblici (la 
definizione corrente è, nella sua sostanza, in linea con quella tradizionale; cfr. L. 
ZANOBINI, Corso di diritto amministrativo, Milano, 1 958, 1 4) .  
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cizio della funzione pubblica, specie a livello locale, riconducibile al ter­
mine anglosassone governance, utilizzato - in contrapposizione a gover­
nment- proprio per indicare l'allargamento dell'arena degli attori che 
incidono nei processi decisionali, in applicazione di quel principio di 
sussidiarietà non solo verticale, ma anche orizzontale102, ora costitu­
zionalizzato dal quarto comma dell'art. 1 1 8. Si verifica, in buona so­
stanza, il trapasso da un sistema decisionale, caratterizzato da auto­
nomia ed autorità, ad un sistema improntato a logiche sinergiche di 
co-decisione con il <privato», inteso come «quella frazione della comunità 
sociale ingrado di mobilitare risorse ed interessi>}I03 .  In questo quadro appare 
logico che la disposizione del primo comma dell'art. 1 1 8 sia diretta a 
rompere il tradizionale parallelismo fra funzione legislativa e ammini­
strativa, investendo non soltanto il sistema degli enti territoriali (Re­
gioni e livelli sub-regionali) , ma tutta l'amministrazione della Repub­
blica nel suo complesso104• 

Peraltro, al secondo comma dell'art. 1 1 8, proprio per evitare un 

102 Tali logiche sono significativamente messe in relazione con i principi di cui 
alla legge n. 241/90 da F. SPALLA, L'amministrazione locale, op. cit. , 105-106. Sul tema 
v. da ultimo F. PIZZETII, Le nuove esigenze. di governance in un sistema policentrico «esplo­
SO» , op. cit., 1 176 ss. 

103 Cfr. ancora sul punto F. SPALLA, op. ult. cit. , 124 ss. Come esempi di co­
decisione e di sussidiarietà orizzontale, ad esempio nel campo dei lavori pubblici, 
può essere richiamato il project financing. sull'argomento cfr. tra gli altri, G. IACCARI­
NO, Project financing, tmduo e leasing a confronto negli investimenti pubblici, in Bancaria, 
1 992, 97 ss.; nonché S. AMOROSINO, Il project financing ed il concorso finanziario pn'vato 
nella realiZiPzione di opere pubbliche, in Riv. trim. app., 1993, 237 SS.; P. SANTORO, Priva­
tizzazioni terzo livello: gli strumenti giuridici, i mezzifinanziari, in Trib. amm. reg. ,  1 994, 
II, 291 ss.; ID, Manuale dei contratti pubblici, op. cit., 1 86 ss.; A. ALBERTI, Il coinvolgimen­
to dei privati negli investimenti pubblici attraverso il project financing, in Nuova rass. , 1997, 
1 385 ss.; C. DE ROSE, Il project financing: nozione, possibili applicazioni pubblicistiche, loro 
compatibilità con l'ordinamento comunitario, in Cons. St., 1 997, II, 308 ss.; A. COLLETIA, 
Project financing nell'espm'enza italiana, in App. urb. edilizia, 1999, 261 ss.; G. FALCONE, 
Il project financingpubblico nella Merloni-ter, in Nuova rass., 1 999, 353 ss. 

1 04 Opportunamente A. CORPACI, L'incidmza della nJorma de� Titolo V della Costi­
tuzione in matm'a di organizzazione amministrativa, in Lp. a., suppl. al fase. 1 ,  op. cit. , 47, 
segnala che accanto al venir meno del parallelismo tra funzione legislativa ed am­
ministrativa (con la tendenziale dislocazione dell'amministrazione a livello locale), 
la norma segna «il superamento del principio di omogeneità in materia ,di organizzazione 
delle amministrazioni pubbliche». 
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impatto dirompente sull'ordinamento del primo comma (in conse­
guenza del venir meno del ricordato parallelismo e, in definitiva, del 
principio stesso di legalità), il costituente «recupercl)) in qualche modo 
tale principio, introducendo una riserva a favore della legge (statale e 
regionale), individuata come strumento per attuare il «conferimento» delle 
funzioni, secondo il moto ascendente ivi indicato. Né lo stesso se­
condo comma dell'art. 1 1 8 manca di predicare i criteri-guida che de­
vono presiedere alla devoluzione delle funzioni amministrative ai 
Comuni, ossia «sussidiarietà) differenziazione e adeguatezzCl» . Invero, una 
simile formulazione, sia pure per le limitate finalità attinenti alla pro­
bI ematica qui trattata, merita una riflessione per quanto possibile ap­
profondita, specie in ordine ai principi utilizzati dal costituente per la 
ricostruzione del sistema autonomistico. 

Se da un lato vi è, per la prima volta nella nostra Costituzione, 
accanto al principio di sussidiarietà, un riferimento espresso ai princi­
pi di differenziazione e adeguatezza, quali canoni alla stregua dei quali 
effettuare la devoluzione delle funzioni amministrative ai Comuni, dal­
l'altro non viene esplicitato come l'endiadi adeguatezza/ differenziazione 
debba interagire, sul piano applicativo, col principio di sussidiarietà. 
L'adeguatezza delle funzioni devolute dal novellato art. 1 1 8  ai Comuni 
può essere riguardata sia in chiave centralistica (le funzioni non pos­
sono essere in gran numero perché devono essere adeguate alla dimen­
sione comunale: ed allora il canone si configura come limite alla sus­
sidiarietà), sia in chiave localistica (le funzioni attribuite ai Comuni 
devono essere quante più possibili, poiché l'adeguatezza va intesa come 
strumento di attuazione della sussidiarietà) . 

Del pari il concetto di differenziazione può essere inteso in vario 
modo, in relazione sia alla dimensione dei Comuni, sia al loro topos 
(Nord, Centro, Sud e isole), sia al loro livello di sviluppo economico, 
di urbanizzazione e perfino di informatizzazione. 

A ciò aggiungasi che resta invariato il sistema dei conflitti di attri­
buzione che - secondo il testo dell'art. 1 34 - non include i nuovi pro­
tagonisti istituzionali, e cioè gli enti locali, fra i soggetti legittimati alla 
loro proposizione. La revisione costituzionale, in altri termini, si arre­
sta li proprio dove era necessario intervenire, in quanto nel nuovo 
quadro relazionale Stato-Regioni-Comuni, non viene apprestato al­
cuno strumento di tutela a disposizione di questi ultimi per le ipotesi 
di invasione delle proprie sfere di competenza (amministrativa) da 
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parte dello Stato e/o delle RegionilOs. Né, come detto, si chiarisce, in 
termini oggettivamente ricostruibili, in che cosa si sostanzi il princi­
pio di adeguatezza e di differenziazione, il cui statuto ontologico rimane 
ad un pericoloso livello di indeterminatezza106• 

Sintomaticamente, vengono riproposti dal costituente, senza alcu­
na modifica, il criterio dell'«unitarietà» di esercizio della funzione am­
ministrativa - inteso come limite alla devoluzione in favore degli enti 
locali - già vivente nell'ordinamento grazie alle «leggi Bassaninù) (come 
si è visto) ed ora accolto nell'art. 1 1 8  Cost., primo comma, e come 
ulteriore elemento di incertezza, il principio di «leale cooperazione», sia 
pure per l'esercizio dei poteri sostitutivi del Governo nei confronti di 
Regioni ed enti locali (art. 1 20, secondo comma) . 

Molte delle questioni lasciate aperte dal legislatore costituente, che 
abbisognano di specificazione in sede attuativa107, sono state affron­
tate mediante il cd. <progetto La Loggia» (varato dal Consiglio dei Mini­
stri in data 14  giugno 2002) recante <<.Disposizioni per l'adeguamento del­
l'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 200 l n. 3». 
Il disegno di legge, dopo una lunga impasse presso la Commissione 

105 Tuttavia, nell'attuale quadro istituzionale deve ritenersi sussistente, rispetto 
al passato, una più ampia possibilità per.Regioni ed enti locali di impugnare dinan­
zi al giudice amministrativo, sotto il profùo della violazione di legge, regolamenti 
ed atti amministrativi (generali e non), lesivi della sfera di attribuzione loro costi­
tuzionalmente riconosciuta in base ai novellati artt. 1 1 7  e 1 1 8. 

106 In tema cfr., L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, Milano, 2000, 44 ss. V 
anche la relazione di E. BONELLI, S ussidiarietà, adeguatezza e differenziazione nel nuovo 
art. 1 18 Cost., al Convegno su «Bilancio e finanZiaria tra Unione europea Stato e regioni» , 
svolto si a San Leucio - Napoli in data 1 7- 18  ottobre 2002, in corso di pubblica­
zione, nonché la relazione di F. PIZZETTI, La riforma del Titolo V tra uniformità e 
differenza:prob/emi di armonizzazione con la prima parte della Costituzione, al Convegno 
su <<L'autonomia degli enti locali: mode//i di attuazione del Titolo V della Costituzione e 
sistema maggioritari(J) , tenutosi a San Leucio in data 8 - 9 novembre 2002, in corso 
di pubblicazione e consultata nel dattiloscritto. 

107 Il rinvio alla legge, per l'attuazione della riforma, è presente espressamente 
nell'art. 1 14, terzo comma; nell' art. 1 1 7, quinto e nono comma; nell' art. 1 1 9, se­
condo e terzo comma; nell'art. 1 20, secondo comma; ma anche nell'art. 1 1 8, se­
condo comma, che devolve il conferimento delle funzioni amministrative alla 
legge statale e regionale. 
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affari costituzionali del Senato (d.d.l. n. 1 545), risulta approvato in 
data 23 gennaio 2003 con votazione ampiamente bipartisan (e quindi 
col voto favorevole di parlamentari della maggioranza e dell'opposi­
zione), per passare poi all'esame della Camera. Indubbiamente, il te­
sto del disegno di legge108 è quanto mai sintomatico della difficoltà di 
affrontare, soprattutto in carenza di disposizioni transitorie109, tutti i 
nodi interpretativi della riforma e costituisce un passaggio cruciale 
verso l'adeguamento del nostro ordinamento giuridico e costituzio­
nale alla revisionellO• In estrema sintesi, la proposta si preoccupa di 
individuare i criteri per il conferimento della delega al Governo per la 
ricognizione dei principi fondamentali nelle materie a legislazione con­
corrente; di garantire nella transizione continuità alla legislazione in 
vigore; di dare attuazione all'art. 1 1 8 Costo in materia di esercizio 
delle funzioni amministrative; di dare avvio al trasferimento dei beni 
e risorse strumentali fmanziarie ed umane per l'esercizio delle funzio­
ni attribuite (art. 1 19 Cost.) . Per il trasferimento delle risorse è previ­
sto (art. S, secondo comma) un meccanismo analogo a quello della 
legge n. 59 del 1 997 e vengono espressamente richiamati come com­
patibili alcuni articoli del decreto legislativo n. 1 12 del 1 998, attuativo 
della citata legge n. 59. Il disegno di legge, inoltre, prevede alcune 
integrazioni alla legislazione vigente sulle attività delle Regioni in campo 
comunitario e internazionale, adegua al nuovo dettato costituzionale 
le norme di procedura dei giudizi di legittimità costituzionale, disci­
plina l'autonomia normativa degli enti locali, il potere sostitutivo del 
Governo. Esso, infine, prevede l'istituzione di un rappresentante del­
lo Stato per i rapporti con il sistema delle autonomie e demanda alle 

108 Nella versione consultata in data 24 gennaio 2003 in www.senato.it. 

109 Sul punto, V. GROPPI, La legge costituzionale n. 3/200 l tra attuazione e applicazio­
ne, in AA.vv., La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V ,  op. 
ci!., 227 ss. 

110 Come riconosce la dottrina, sia pure con accenti critici: per tutti, cfr. M. 
LUCIANI, Le nuove competenze legislative delle regioni a statuto ordinan·o. Pnme osservazioni 
sui principali nodiproblematici della I. costo n. 3 del 200 l , in Lp. a., suppl. al fase. l ,  op. cit. , 
21 ; nonché ID., Federalismo in II governo Berlusconi tra promesse e realtà, Roma-Bari, 
2002, passim, a cura di EE Tuccari. Cfr. ancora A. D'ATENA, La difficile transi�one. 
In tema di attuazione della riforma del titolo V, in Le Regioni, 2002, 3 1 6-317. 
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commissioni paritetiche previste dagli statuti speciali la predisposi­
zione delle norme di attuazione delle maggiori forme di autonomia 
estese alle Regioni a statuto speciale. 

Meno incisivo, anche se non privo di rilievo in vista dell'invera­
mento del disegno riformatore, soprattutto per i suoi riflessi di politi­
ca istituzionale, appare l'Accordo interistituzionale, stipulato in data 
20 giugno 2002 dal Governo e dai rappresentanti di Regioni, Provin­
ce e Comuni nella conferenza unificata, per l'attuazione del Titolo V; 
in effetti, con tale Accordo - che viene richiamato espressamente 
anche dal disegno di legge <<La Loggia» - i protagonisti istituzionali 
della riforma riconoscono comuni e irrinunciabili alcuni valori fon­
danti, quali l'unità e l'indivisibilità della Repubblica, condividendo al­
tre linee-guida della riforma. Aggiungasi che in virtù di recenti deci­
sioni, sia del giudice della costituzionalità che di quello amministrati­
vo! ! ! , si vanno delineando i primi orientamenti giurisprudenziali sulla 
competenza legislativa statale in merito ai livelli essenziali delle pre­
stazioni concernenti i diritti civili e sociali (cfr. art. 1 17, secondo com­
malett. m, Cost.), competenze da cui dipende direttamente la gestione 
dell'intero We(fare ed il correlativo ruolo della legislazione regionale. 

Alla stregua di queste considerazioni già è possibile arguire quanto 
il passaggio dalla Costituzione formale a quella materiale sia incerto e 

- denso di implicazioni e ricadute per le due fondamentali funzioni 
pubbliche, quella legislativa e quella amministrativa, che escono en­
trambe profondamente rimodellate dalla revisione, anche al di là dell'in­
tentio legislatoris. 

Ne deriva infatti un quadro istituzionale nel quale lo Stato e le 
Regioni devono (e in molti casi possono) esercitare in proprio determina­
te funzioni amministrative, al punto che l'attuazione del dettato costi­
tuzionale dipende, in buona sostanza, dalla quantità e qualità delle 
competenze che lo Stato, ma soprattutto le Regioni, intenderanno 
effettivamente trasferire agli enti locali. Tanto che questi ultimi po­
tranno trovarsi non solo a rivendicare funzioni loro non conferite, 

1 1 1  C fr. C orte costo 26  giugno 2002, n. 282, che si può leggere in 
www.giurcost.org/decisioni/2002/0282-02.html; T.A.R. Lazio. sez. lII-ter. n. 6252 
del 10  luglio 2002, per esteso in www.giustizia-amministrativa.it. 



Capitolo I - I principi del/'ejJicienifl tra Italia e Uniolle Et/ropea 79 

ma anche a rifiutarne altre loro attribuite, in entrambi i casi in contra­
sto con quei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, 
sanciti dal novellato art. 1 1 8 Cost. 1 12• Non solo, ma i suddetti principi 
dovranno poi essere letti in sintonia col profùo finanziario del nuovo 
decentramento, nel senso che, ad esempio, l'adeguatezza va intesa 
anche come disponibilità - da parte dell'ente locale - di adeguati mez­
zi finanziari per l'esplicazione di tutte le nuove funzioni amministra­
tive loro attribuite1 13 •  

Oggi, i l  nuovo testo dell'art. 1 1 9 della Costituzione - nel ricono­
scere piena autonomia finanziaria a regioni ed enti locali - prevede 
che le risorse economiche attribuite a tali autonomie consentono «di 
finanziare integralmente le funzioniPubbliche loro attribuite1 14• Il tema, per la 
verità, complesso e denso di implicazioni, riguarda da vicino la que­
stione della possibile strutturazione in termini di federalismo fiscale del 
sistema di finanza pubblica italiana dopo la revisione e non può esse­
re utilmente affrontato in questa sede1 15 • 

Ciò che qui interessa, invece, è che l'evoluzione del sistema verso 

1 12 In tal senso, v. G. D'AuRIA, Funzioni amministrative e autonomia finanziaria e 
delle regioni e degli enti locali, in AA.vv., Le modifiche al Titolo V della parte seconda della 
Costituzione, in Foro it. , 2001 ,  V, 21 7-218.  

1 13 Il principio di copertura dei costi occorrenti per l'esercizio delle funzioni 
devolute, peraltro, era espressamente contemplato all'art. 4, terzo comma, letto i), 
della: 1. 59/97 come uno dei principi alla stregua dei quali andava effettuato il 
conferimento delle funzioni in questione. 

1 14  Le suddette risorse sono costituite da entrate proprie e da tributi, da quote 
del gettito di tributi erariali riferibile al territorio di ciascun ente e dai trasferimenti 
statali a carico di un fondo perequativo destinato ai territori con minore capacità 
fiscale per abitante. Sul punto, cfr. ancora G. D'AvRIA, Funzioni amministrative e 
autonomia finani.iaria e delle regioni e degli enti locali, op. cit., 219-220. 

1 15 Sul punto, adde, da ultimo con specifico riferimento alla revisione del Titolo 
V, G. PENNElLA, Federalismofiscale a geometria variabile, in L.p.a., suppI. al fasc. 1 ,  op. 
cit., 48; G. DElLA CANANEA, Autonomie e responsabilità nell'art. 1 19 della Costituzione, 
ibidem, 66; nonché le relazioni di V ATRIPALDI, Gli effetti delle politiche di bilancio e della 
legge finanziaria sui diritti sociali, e di F. PICA, La questione del bilancio !leI secondo comma 
dell'art. 1 17 Cost.; G. TERRACCIANO, Bilancio e finanziaria tra Unione europea e governo 
locale, tutte svolte al Convegno su <<Bilancio e finanziaria tra Unione europea Stato e 
regioni» , svoltosi a San Leucio - Napoli in data 17-18  ottobre 2002, in corso di 
pubblicazione e consultate nel dattiloscritto. 
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moduli di decentramento più ampio e verso il riconoscimento diffu­
so di forme di autonomia (istituzionale e non), nell'ottica dell'affer­
mazione di uno spiccato pluralismo, ha prodotto conseguenze di non 
poco momento anche rispetto alla revisione del sistema dei controlli. 
L'attribuzione di una sempre maggiore autonomia ai livelli di gover­
no periferici (e cioè alle autonomie territoriali) e/o agli enti privatiz­
zati non poteva non comportare un indebolimento dei controlli esterni 
sulle attività dei soggetti riconosciuti autonomi. Corrispondentemen­
te, invece, si verifica nell'ordinamento una tendenza ad esaltare il ruo­
lo dei controlli jnterni insieme con una consistente metamorfosi degli 
obiettivi del controllo, dei criteri di valutazione e dell'oggetto stesso 
della verifica, indirizzata sempre più verso la concreta gestione eco­
nomico-fInanziaria. Prova ne sia che proprio a seguito della revisione 
del Titolo V della Costituzione è stato eliminato il controllo preventi­
vo di legittimità sugli atti amministrativi degli enti locali, con l'abroga­
zione (simmetricamente a quanto verificato si per il controllo statuale 
sulle Regioni di cui all'art. 125) dell'art. 130 della Costituzione, anche 
se tale abrogazione non contiene, in assoluto e come suo portato 
necessario, l'impossibilità per il legislatore di introdurre nell'ordina­
mento diverse e nuove forme di verifica, come si chiarirà di qui a un 
momento, nel capitolo che segue. 



Capitolo II 

LA CRISI E L'EVOLUZIONE DELLA 
FUNZIONE DI CONTROLLO 
NEL SISTEMA COSTITUZIONALE ITALIANO 

SOMMARlO: 1 .- Tipologie e forme del controllo nell'esperienza italiana: profili 
sistematici. - 2. Le ricadute della riforma del Titolo V sull'assetto dei controlli. 
- 3. Crisi e metamorfosi della funzione di controllo. - 4. Segue: l'ibridazione 
del sistema e la sua evoluzione verso il controllo di gestione. - 5. Le verifiche 
gestionali e il ruolo della Corte dei conti alla luce della revisione costituzionale. 

1 .  - TIPOLOGIE E FORME DEL CONTROLLO NELL'ESPERIENZA 
ITALIANA: PROFILI SISTEMATICI. 

Passando ora a trattare la vasta gamma eli tipologie e forme del 
controllo che l'elaborazione dottrinaria ha progressivamente enucle­
ato e sistematizzato nell'ambito della nostra esperienza, resta confer­
mato un dato incontestabile e cioè che l'attività eli controllo presenta 
un'evoluzione parallela, ancorché non sovrapponibile, al progressivo 
evolversi del modello eli Stato e di amministrazione1 . 

l A tal proposito si noti come la corretta qualificazione del sistema dei control­
li vada a modularsi in ragione dell'ambito organizzativo cui il sistema medesimo 
va riferito. E difatti, se l'ambiente di riferimento è l'organizzazione interna dello 
Stato, l'attività di controllo si attuerà nell'ordine dei rapporti interorganici; se, 
invece, l'ambiente di riferimento è più ampio (ad es. l'ordinamento giuridico-isti­
tuzionale nel suo complesso o, addirittura, l'ordinamento sovranazionale) , allora 
l'attività di controllo si attuerà nell'ordine delle relazioni intersoggettive. 
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Del resto, non poteva essere diversamente, tenuto conto che, al 
livello di ricostruzione teorica, la stessa nozione di controllo trova la 
sua originaria collocazione quale strumento proprio dell'apparato 
amministrativo, essendo nata come attività di riscontro di dati fiscali, 
contabili, o di prestazioni ed attività2• 

L'attività di controllo rimane in ogni caso una attività di secondo 
grado, accessoria rispetto all'attività primaria, oggetto del riscontro3. 
Tuttavia, la dottrina si è a lungo affaticata a rintracciare una soddisfa­
cente definizione della nozione di controllo, proprio perché il termi­
ne è fortemente polisemico nel linguaggio comune e, d'altro canto, 
deve la sua origine ad attività di natura più contabilistica che giuridica4. 

La funzione mira, in linea molto generale, a garantire la regolarità 
formale e sostanziale dell'attività pubblica, nonché l'adeguamento di 
questa agli obiettivi prefissati dalla legge ed al pubblico interesse in 
genere, il coordinamento e l'armonia nell'azione svolta dai vari orga­
ni e soggetti pubblici5• Essa costituisce, d'altro canto, l'attuazione con­
creta e costante dei limiti imposti dall'ordinamento alle sfere di com­
petenza e di autonomia proprie delle entità cui, all'interno dell' ordi­
namento medesimo, viene riconosciuto un certo spazio di movimen-

2 È nota l'origine etimologica del termine, che ne conferma il significato: con­
trollo proviene dal latino fiscale medievale contra rotultlm, cioè riscontro di dati 
contenuti in uno o più registri contabili e/o di natura fiscale. 

3 La configurazione teorica dell'attività di controllo come fenomeno logico 
contraddistinto dal riesame o revisione di attività altrui si deve a G. FORTI, I control­
li dell'amministrazione comlmale, in Trattato di diritto amministrativo, Milano, 1 9 1 5, II, 2, 
608 ss. L'A. rilevava che da tale configurazione derivano direttamente due conse­
guenze: a) la necessaria diversità e contrapposizione tra organi attivi e organi di 
controllo; b) il carattere sussidiario e consecutivo della funzione di controllo ri­
spetto all'attività del soggetto controllato. 

4 Sulle difficoltà definitorie della funzione di controllo si possono consultare, 
come primo orientamento, E. CASETTA, Attività e atto amministrativo, in Riv. trim. dir. 

ptlbbL, 1 957, 293 sS.; M. S. GIANNINI, Attività amministrativa, in Enc. dir., III, Milano, 
1958, 988 55. 

5 La definizione riecheggia quella, fondamentale e lucida, di G. BERTI, A. Tu­
MIATI, Controlli amministrativi, in Enc. dir., X, Milano, 1 962, 299 ss.; nello stes50 
senso si veda anche V. R. CASULLl, Controllo, in Novissimo Dig. it. , Iv, Torino, 1964, 
729 5S. 
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to. Naturalmente, la dottrina tradizionale ha operato fin dalle origini 
una classificazione delle diverse forme di controllo, identificando, 
peraltro, la nozione di «controllo amministrativo» in quell'attività di revi­
sione che opera all'interno del procedimento di formazione del prov­
vedimen to amminis trativ06. 

Ad ogni modo, la classificazione delle diverse tipologie di control­
lo viene tradizionalmente effettuata prendendo in considerazione una 
serie articolata di parametri e di criteri distintivi. La distinzione più 
antica è enza dubbio quella operata fra controlli sugli organi e con­
trolli sugli atti7 eh , a sua volta, ha dato luogo ad ulteriori sotto-distin­
zioni. Trattasi di una tipologia di classificazione che, fondata com'è 
su di un criterio rigido e formale, appare oggi del tutto inidonea a 
cogliere le più moderne tendenze evolutive che investono la funzione 
di controll08• Sicché, pare ormai illusorio tentare di verificare il com-

6 Si veda, sul punto specifico, A. M. SANDUILI, Il procedimento amministrativo, 
Milano, 1 956, 26 55.;  ID., Procedimento amministrativo, in Novissimo Dig. it. , XII, Tori­
no, 1 968, 1 021 .  V anche E BENVENUTI, Funzione amministrativa) procedimento, proces­
so, in Riv. trim. dir. e proc. civ. , 1 952, 1 1 8  55.; S. GALEOTTI, Osservazioni sul COllcetto di 
procedimento giurzdico, in fus, 1 955, 502; M. CATALDI, Il procedimento amministrativo nei 
suoi attuali orientamenti giuridici e non giurz'dici, Milano, 1 967; M. NIGRO, Il procedimento 
amministrativo fra inerzia legislativa e trasformazioni del/'atJlministrazione (a proposito di un 
recente disegno di legge), in Dir. proc. amm., 1 989, 5; M. CARTABIA, La tute/a dei diritti nel 
procedimento amministrativo. La legge n. 241 del 1990 al/a luce dei plincipi (ollumi/mi, 
Milano, 1 991 ;  E. PICOZZA, Il regime giuridico del procedimento amministrativo cOllI/mi/ario, 
in Riv. tTi"l. dù: pubbl. comun., 1 994, 321 ss.; A. TRAVI, La riforma del procedimento 
Ollllf,ùlù/rativo ileI/a I. 537/ 1993, in Le Regiom� 1 994, 1 295; G. MORBIDELLI, Il procedi­
mento amministrativo, in AA.vv., Diritto amministrativo, a cura di L. Mazzarolli, G. 
Pericu, A. Romano, EA. Roversi Monaco, EG. Sco ca, Bologna, 1 998, 1 1 87 ss.; R. 
FERRARA, Procedimento amministrativo, semplificazione e realizzazione del risultato: dalla 
(dibertà del/'amministrazione) alla libertà nell'amministrazione, in Dir. e soc., 2000, 1 01 55. 

7 Cfr. sul punto A. CROSETTl, Controlli amministrativi, in Digesto disc. pubbl. , Iv, 
Torino, 1 989, 69. L'A. rileva che tale distinzione appare fondata sulla ormai supe­
rata concezione dell'attività amministrativa in termini di mera legalità, con tutte le 
critiche che oggi una simile nozione incontra in relazione alle nuove tendenze in 
materia della legislazione, della dottrina e della giurisprudenza, volte ad affermare 
principi diversi, quali quelli di efficacia, efficienza e managerialità nella gestione 
della cosa pubblica. 

B Criticamente, rispetto a tale distinzione, si sono per esempio espressi V. CA. 
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plesso andamento di una gestione indirizzando l'attività di valutazio­
ne della stessa soltanto e puntualmente sugli atti nei quali essa si ma­
nifesta o, viceversa, sul. comportamento degli organi che la conducono. 

Ad ogni buon conto, lo schema tradizionale di classificazione (che 
appare utile seguire se non altro perché la compresenza di diversissi­
me forme di controllo nel nostro ordinamento e l'incompiutezza del­
la riforma legittimano ancora una simile ricostruzione) individua, al­
l'interno della categoria dei controlli sugli organi, i controlli elettivi, che 
vedono, quale misura9 tipica della valutazione negativa, l'emanazione 
di un provvedimento di controllo sostitutivo (come, ad esempio, la 
nomina di un commissario o di una commissione al posto dell'ammi­
nistrazione sciolta) ed i controlli ispettivz� esercitati da quelle figure sog­
gettive che hanno un dovere di vigilanza nei confronti di altri soggetti 
od organismilO• Quest'ultimo tipo di controllo si svolge in forme di­
verse e può avere un carattere occasionale o istituzionale e viene con­
siderato come un subprocedimento, in quanto si risolve in un accer­
tamento e in eventuali proposte di azioni sostitutive. Esso, come è 
facile intuire, assume sensibile rilevanza ai fini dell'esercizio delle al­
tre forme di controllo, rispetto alle quali si pone come attività pro­
dromica, volta al reperimento di informazioni e dati che poi potran­
no essere utilizzati al fine di compiere le altre valutazioni. 

IANIELLO, Il controllo della pubblica amministrazione fra ideologia giuridica ed esigenze dei 
tempi, in Foro it. , 1 972, V, 45; A. M. SANDULLI, Il controllo sugli enti territoriali, in Riv. 
trim. dù: pubbl., 1972, 575; U. DE SIERVO, Tensioni e tendenze dei controlli mgli enti locali, 
in Riv. trim. dii: pubbl., 1 972, 1 096 ss.; E. CI-lELI, Prospettive di riforma del cOlltrollo sugli 
enti locali nel quadro regionale, in Foro amm. , 1 973, II, 392; L. VANDELLI, I problemi del 
controllo, in Le Regioni, 1 985, 726; G. DELt.J\ CANANEA, Indirizzo e controllo della finall­
za pubblica, Bologna, 1 998,passim; F. GARRI, I controlli nell'ordinamento italiano, Mila­
no, 1998. 

9 La misura è l'atto che adotta l'organo di controllo all'esito della valutazione. 
Essa, naturalmente, varia a seconda del tipo di controllo che viene effettuato e 
dell'esito dello stesso. 

10 Sui controlli ispettivi in genere può vedersi, come opera di riferimento, an­
che per ulteriori approfondimenti bibliografici, P. SANTORO, Contributo allo studio 
della ispezione amministrativa e contabile, Roma, 1959; tra gli interventi più recenti in 
tema cfr. E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2000, 128 55. 
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All'interno della tipologia del controllo sugli atti, si suole distin­
guere, invece, tra controlli di meritoll e di legittimità12• 

I primi - volti a garantire che l'azione amministrativa risponda a 
criteri di convenienza ed opportunità - trovarono la loro giustifica­
zione originaria nella convinzione che gli enti minori fossero da con­
siderare alla stregua di soggetti incapaci, che dovessero essere perciò 
assistiti da un soggetto tutore, che naturalmente non poteva che esse­
re lo Stato13. Il rischio che si paventava era quello che gli enti diversi 
dallo Stato (quindi autonomi e non sovrani) potessero porre in esse­
re, usando propri poteri autoritativi, atti non conformi agli interessi 
statali. Di guisa che, nei loro confronti, il criterio della presunzione di 
regolarità ed efficienza dell'azione e delle strutture entro canoni quali 
legalità e legittimità non era apparso sufficiente. Per far sì che lo Stato 
si ponesse in posizione di tutela sugli enti locali territoriali ed impe­
disse che essi abusassero dell'autonomia attribuita loro, essi sono stati 
sottoposti, nei decenni passati, a forme di controllo (di legittimità e di 
merito) , anche incisive14• 

Il  Sul merito amministrativo si possono vedere A AMORTH, Il merito de/l'atto 
amministrativo, Milano, 1 939; F. Rocco, Discrezionalità e contro/Io slll suo esercizio, in 
Foro d, 1954, 1. Sul controllo di merito, invece, possono utilmente consultarsi A 
AMORTH, Problemi del controllo sugli enti locali dopo le norme della costituzione, in Amm. it. , 
1 950, 1 55.; L. ZANOBINI, Osservazioni sllile /lonne costitl/zionali relative ai controlli sugli 
enti locali, in Nuova rass. , 1951 ,  3 ss.; F. BENVENUTI, Il controllo mediante richiesta di 
riesame, in Riv. !rim. dir. pllbbl. , 1 954, 377; T. MIELE, Il sistema dei controlli da parte degli 
organi regionali sui comuni e mlle province <de iure condel/do)), in Nuova rass., 1965, 3049. 

1 2  Come prime indicazioni cfr. D. RESTA, La legittimità degli atti giuridici, in Ril). 
tn·m. dir. pl/b!;!., 1 955, 28; E. CANNADA BAR'!' LI, UlJtJ /loziolle necessana: la legittimità 
degli attigùllùlici. in Foro it. , 1 955, IV, 201 ;  . LEVI ,  Legi/hfllità (diritto (J!J/17/illislroli/Jo). 
in Ellc. dù:, XXIV, filano, 1 974, 1 2 1 1  SS.; E TRll\I.AR Hl BA FI, Il con/rollo di legillimi­
tà, Padova, 1984; P.M. VIPIANA, Introdllzione ai viZi di legittimità dell'atto amministrativo, 
Padova, 1 997, passim. 

13 Pertanto, la funzione che si esercitava con il controllo di merito veniva co­
munemente denominata <!lutelm). 

14 Non è qui il caso di ripercorrere la storia minuta dell'evoluzione legislativa 
del controllo di merito nel nostro ordinamento. Basterà ricordare che - in armo­
nia con una tendenza che è comune a quasi tutti gli ordinamenti occidentali -
anche nella nostra legislazione sono ormai scomparse simili forme di valutazione. 
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Rientrano nella comune classificazione dei controlli di legittimità 
tutte quelle verificazioni disposte per accertare se il provvedimento 
adottato sia conforme alle prescrizioni contenute in norme giuridi­
che. Nell'ambito di questo controllo, in particolare, il giudiZio di veri­
ficazione si esprime mediante una valutazione di conformità dell'atto 
al precetto normativo (ovvero di legittimità dell'atto controllato) . Più 
precisamente, l'atto controllato deve essere immune dai cd. viZi di 
legittimità, che, secondo la notissima tripartizione, si distinguono nella 
violazione di legge, nell'incompetenza e nell' eccesso di potere. La 
presenza di siffatti vizi comporta ovviamente l'illegittimità dell'atto, 
intesa in senso tradizionalel5, e conseguentemente l'applicazione di 
una misura tipica da parte dell'organo controllore, consistente nell'an­
nullamento dell'atto controllato, al fine del ripristino della legalità vio-

In via esemplificativa può ricordarsi, per ciò che attiene pcci ficamcote agli 
enti locali, che il controllo di merito sotto forma di richiesta di riesrune (origina­
riamente previsto dall'articolo 130 della Costituzione ed esercitato nei modi e 
nelle forme di cui alla legge « celba>>n . 62 de1 1 953) è stato abolito dalla legge n. 
1 42/9 (cfr. artie lo 46), che ha proceduto anche ad un consistente alleggerimen­
to dei e ntrolli di legitti mità llgli atti dj Province e Comuni, inaugurando una 
tendenza culminata con le modifi.ch di cui alla revisione del Titolo V della Costi­
tuzione, su cui v. amplitis infra ai paragrafi 2 e 3 di questo capitolo. 

15 La nozione di illegittimità dell'atto amministrativo venne definita da M.S. 
Giannini (con parole sicuramente premonitrici rispetto alla successiva evoluzione 
della nostra cultura amministrativa) come «creattira più dottrinale che normativa» (cfr. 
voce Illegittimità, in Enc. dir. , XX, Milano, 1 970, 131). Essa, sostanzialmente, si 
fonda sulla legalità formale, cioè sul rapporto di rigida corrispondenza dell'atto 
alla regola legislativa (cfr. in tal senso S. CASTIGLIONE, Legalità, legittimità, legittima­
zione, in Soc. dir. , 1 977,  19) .  Opportunamente, però, la dottrina più recente rileva 
come il concetto di illegittimità degli atti amministrativi stia mutando insieme al 
clima della dottrina giuridica, tendente a disconoscere la tradizionale identità tra 
difformità della norma e invalidità dell'atto. A conferma di ciò viene invocato 
quel «cambiamento mlturale che vede protagonista lo stesso legislatore, che da tifi decennio ha 
iniziato a coniugare l'azi01le amministrativa aiPn'ncipi di efficacia e di efficienza e che, recente­
mente, con l'A. C. 6844A - tlpproll(Jto dalla Camera mo decadllto perfine della XIII legisla­
tura - ha sottolineato senza incertezze la volontà di ablJtwdollore finalmente il terreno della 
legalità delle forme a favore di tino legalità dei contentlti, attraverso la quale l'Amministrazione 
possa garantire 110n solo la conformità gi1lridica dell'atto alla norma, ma anche la sua utilità in 
relazione ad 1/" rimi/aIo prestabilit(J» (così F. LUClANI,  Commento a Consiglio di Stato, Sez. 
V; 22 maggio 2001, n. 2823, in Giorn. dii: amm., 1249) . 
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lata. Tale forma di verifica ha rappresentato nel nostro ordinamento, 
per molti decenni, lo strumento primario di valutazione dell'attività 
della pubblica amministrazione, sia centrale che locale. Oggi, tuttavia, 
l'evoluzione del sistema verso forme diverse, riferite alla gestione com­
plessiv::). dell'amministrazione, rende il controllo di legittimità del tut­
to inappropriato, per non dire inutile, poiché è evidente che la mera 
verifica della conformità a legge dell'atto amministrativo non illumi­
na circa l'andamento generale della gestione. Per questa ragione, nella 
normativa italiana (ma la tendenza è comune ad altri paesi europei, 
come si dirà nei paragrafi successivD si è assistito ad una progressiva 
riduzione del ruolo del controllo di legittimità, sempre più limitato 
dal punto di vista oggettivo (cioè della quantità e della qualità degli 
atti sottoposti a verifica),  fino alla sua scomparsa dall'ordinamento 
(almeno con riferimento ai controlli nella direzione centro-periferia) . 

Metodologia differente di classificazione dei controlli è quella tra 
controlli interni ed esterni, la quale comincia a rivestire oggi un'impor­
tanza primaria, soprattutto nell'ambito di quella nuova e fondamen­
tale forma di valutazione dell'attività amministrativa che suole defi­
nirsi come «controllo di gestione»16. I primi sono previsti ed esercitati 
attraverso organi che fanno parte della medesima organizzazione 
amministrativa (come, ad esempio, possono essere considerati i con­
trolli esercitati dalle ragionerie centrali, ovvero quelli effettuati dai 
nuclei di valutazione interna di cui all'art. 20 del d.lgs. n. 29/93) . I 
controlli esterni, invece, si svolgono al di fuori dell'organizzazione 
del soggetto o dell'organo agente: classico esempio di questa tipolo­
gia è rappresentato dai controlli esercitati dalla Corte dei conti nel 
nostro ordinamento, nonché da commissioni e comitati di control-
10. 17 

16 Si vedrà infatti, nel paragrafo seguente, che la denominazione stessa di con­
trol/o digestione implica già una connotazione dell'attività come di controllo interno, 
mentre il controllo sulla gestione è classificabile come controllo esterno. 

17 Si pensi, esemplificativamente, ai comitati di controllo regionali e cioè al 
controllo sugli atti amministrativi di Province e Comuni di cui al vecchio testo 
dell'articolo 130 della Costituzione. Oggi, come si vedrà più approfonditamente 
in seguito, l'articolo 1 30 è stato abrogato in seguito alla recente revisione costitu­
zionale. 
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Altre classificazioni comunemente adottate dalla dottrina - e che 
si intersecano e ovrappongono alJe precedenti - distinguono tra con­
trolli preventivi e stlCcessim",jìttanziati, contabili e di gestione. 

cl rinviare per gue ta ultima classificazione ai paragrafi che se­
guono (in cui il tema dei controlli d i  ge tione sarà aff· ntato più da 
presso), deve qui rilevarsi che la d istinzione fra contr ili preventivi e 
successivi (in qualche mod trasl/crsalc rispetto a tutte le altre eia SID­
cazioni) , per come essa è stata elaborata dalla dottrina tradizionale, 
viene riferita soprattutto al controli di legittimità e di ti ngue tra con­
tr ili che inte ·vengono prima che J'atto dispieghi i propri effetti (con­
dizionandone l 'assunzione di efficacia) e controlli che intervengono 
dop che l'atto abbia cominciato a s i egare i propri effetti, o che 
comunque non condizionano l'efficacia del provvedimento. In tale 
visione, il controllo preventivo costituisce una condizione di efficacia 
del provvedimento e l'esito positivo della verifica ha l'effetto di far 
acquisire all'atto controllato efficacia sin dal momento dell'emana­
zione dell'atto medesimo. Il controllo successivo, diversamente, non 
c ndiziona .l 'effLcaoa dell'att , ma i n te.t iene quando l stesso è già 
giuridicamente non solo perfetto, ma anche operante e j atteggia in 
maniera differente a econda del fatto che si rivolga ad un singolo 
atto (come di solito avviene in ca o di c ntrollo preventivo) ovvero 
ad una serie coordinata di atti e di comportamenti che c stituiscon 
una gestione fmanziaria. A tal proposito, occorre avvertire che il con­
trollo successivo è veramente tale quando prende in considerazione 
le operazioni di gestione successivamente alla chiusura, mentre se 1'esa­
me avviene in corso di gestione, la valutazione assume allora l'aspetto 
di controllo cosiddetto «concomitante» . 

Oggi, come si vedrà di qui a un momento, la distinzione recupera 
la sua importanza nella classificazione delle diverse forme in cui si 
articola la valutazione sul risultato dell'attività amministrativa (con­
trollo di gestione, controllo sulla gestione, audit) . 

Così come acquista un suo ruolo l'ulteriore distinzione che può 
farsi tra controlli su atti e controlli su attivitàl8 . Ciò perché, mentre i 
primi riguardano i provvedimenti amministrativi o normativi, non-

1 8 G. CIRILLO, Classificazione dei controlli nel settore pubblico, in Riv. Corte conti, 3, 
1 993, 336 ss. 



Capitolo II . La m'si e l'evoluzione del/a funzione di cOl/trollo 89 

ché gli atti semplici o negoziali, i secondi sono propri delle attività 
considerate nel loro complesso o sotto aspetti peculiari19, sicché essi 
paiono certamente più idonei a cogliere il senso e la direzione di una 
gestione complessivamente considerata. 

2. - LE RICADUTE DELLA RIFORMA DEL TITOLO V SULL'ASSETTO 
DEI CONTROLLI. 

È opinione diffusa e condivisa che la riforma del sistema dei con­
trolli amministrativi in Italia si inserisca con un certo grado di coeren­
za in un quadro più generale di riforma Ce di revisione costituzionale) 
dell'intero sistema autonomistico e amministrativo20• 

Si tratta in effetti di un processo che è venuto mano a mano armo­
nizzandosi con le linee più marcate della riforma amministrativa e 
che ha portato da un lato alla ricostruzione concettuale della stessa 
nozione di controllo, dall'altro al radicale mutamento del ruolo istitu­
zionale degli organi di controllo ed in particolare della Corte dei con­
ti, come si vedrà in appresso21 • 

19 O SErE, Controlli amministrativi, in Ene. giur., IX, Roma, 1 985. 

20 Di particolare rilievo sono le osservazioni di L. CAVALLINI CADEDDU che, 
nella sua Relaziolle introduttiva a AA.vv., Controlli interni nelle p"bblicbe fJJll1lJùJùlrazio­
ni e decreto /egis/ati/lo n. 286 del 1999, a cura di L. Cavallini Cadeddu, Torino, 2002, 3 
ss., annovera la riforma del controlli tra i centri vitali della riforma amministrativa 
complessiva dell'ultimo decennio, riprendendo peraltro un concetto già espresso 
da D. SORAcE, Introdu:done, in Le nuove leggi civ. eomm., 5-6, 1999, 1049 - 1050. D'altron­
de il collegamento tra riforma del sistema dei controlli e riforma generale del sistema 
amministrativo è dato oramai per consolidato dalla dottrina che sin dai primi anni 
degli anni novanta si è soffermata sul problema: sul tema cfr., tra i tanti, V. ONillA, 
Nuove domande di controllo e nuove ftm:doni del controllo, e S. CASSESE, I moscerini e gli avvoltoi, 
entrambi in Corte dei conti. Sistema dei controlli e riforma della Costituzione, Atti del Conve­
gno, Milano, 1 1-12 dicembre 1 992, Roma, 1995, 59 ss. Il tema trova riscontro signi­
ficativo anche nella giurisprudenza della Corte costituzionale che, con la sentenza 
23 dicembre 1 999, n. 457, in Cons. St. , 1 999, II, 1 820 ss., ha colto e sottolineato il 
legame tra la trasformazione del sistema dei controlli e il più generale processo di 
trasformazione nelle pubbliche amministrazioni. 

21 La posizione istituzionale della Corte dei conti nel sistema italiano costitui­
sce il tema specifico del paragrafo 5 di questo capitolo, cui si rinvia per gli opportuni 
approfondimenti. 
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In particolare, l'affermazione dei principi di efficienza e della se­
parazione fra indirizzo politico e gestione amministrativa - nel ren­
dere chiaro che il perseguimento dell'efficienza amministrativa è oggi 
non solo una questione di tecniche, ma anche di valori, poiché essa è 
strumentale alla realizzazione del diritto al pieno sviluppo della per­
sona - ha prodotto, come sua naturale conseguenza, la trasformazio­
ne più evidente del senso stesso del controllo amministrativo, dalla 
conformazione all'integrazione. A questa trasformazione pare accompa­
gnarsi quella, non meno rilevante, della nozione giuridica del potere 
di controllo, poiché - come pure si tenterà di chiarire - oggi si tende 
a dubitare dell'esistenza stessa di un autonomo potere (di secondo 
grado), preferendo si invece inglobare ormai tale attività nella nozio­
ne di amministrazione attiva. 

Queste prime considerazioni costituiscono i punti cardinali che 
sono in grado non solo di orientare il nostro discorso, ma anche di 
mostrare quanto possa essere difficoltoso tentare di ridurre ad unità 
di sistema un tema - quale quello dei c.ontrolli amministrativi - che 
nel nostro paese presenta una fenomenologia tanto diversificata e in 
continua evoluzione. Sia sufficiente pensare, a tal riguardo e come 
primissima esemplificazione, alla multiformità delle verifiche dirette 
a valutare il perdurare dell'equilibrio finanziario generale, nel coordi­
namento della finanza statale con que�a regionale e con quella locale, 
alla loro coesistenza con i controlli sulle gestioni statali, regionali e 
locali (attraverso l'esame dei rendiconti) , alla persistenza nell'ordina­
mento di forme di controllo sostitutivo e di forme di controllo sugli 
organi, all'introduzione dei controlli interni ed ancora alle forme di 
verifica del livello qualitativo degli standards dei servizi resi al cittadino 
dalle pubbliche amministrazioni. 

Né deve trascurarsi quanto si è detto nel primo capitol022, e cioè 
che la riforma costituzionale dell'ottobre 2001 ,  con la riscrittura del­
l'intero Titolo V della Carta fondamentale, ha inciso in modo pro­
fondo nel disegno dei rapporti tra Stato ed autonomie territoriali (tanto 
regionali, quanto locali), modificando altrettanto profondamente il 
quadro dei controlli che riguardano i soggetti del decentramento. Anzi, 
da questo punto di vista, pare opportuno sottolineare fin da subito 
che la rilevanza della modifica costituzionale - e, nello specifico, la 

22 In ispecie ai paragrafi 5 e 6. 
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cancellazione delle disposizioni di cui ai vecchi testi degli artt. 1 25 e 
1 30 Costo - non si esaurisce nel (pur importante, ma) limitato ambito 
dei rapporti tra i diversi livelli territoriali di governo, giungendo inve­
ce a ostacolare la possibilità (già dubbia in precedenza, per la verità23) 
di ricostruire oggi una (accettabilmente) unitaria nozione costituzio­
nale del controllo, residuando, come disposizioni del Testo fonda­
mentale riguardanti la materia, unicamente l'art. 100 e - soltanto indi­
rettamente ed in virtù di un'interpretazione evolutiva - l'art. 97 Cost.24 

Del resto è stata la stessa Corte costituzionale a chiarire che il tema 
dei controlli è stato lasciato dai costituenti aperto, nel senso che non vi 
erano (ed a maggior ragione non vi sono ora, dopo la modifica del 
Titolo V) indicazioni tassative circa le forme concrete che le misure di 
verifica devono assumere nel nostro ordinamento, essendo piuttosto 
sufficiente che sia in qualche modo rintracciabile «un adeguato fonda­
mento normativa o un sicuro ancoraggio a interessi costituzionalmente tutelati» 25. 

Ciò posto, le tappe attraverso le quali si è snodata la metamorfosi 
del controllo amministrativo, antecedentemente alla revisione costi­
tuzionale, sono essenzialmente tre e si identificano con l'adozione di 
tre provvedimenti legislativi basilari per il nostro ordinamento, vale a 
dire con il d.lgs. n. 29/93, con la legge n. 20/94 e con la legge Bassa­
nilli-bis (n. 127/97), che hanno agito lungo un duplice fronte di obiet­
tivi, quello della riduzione del novero degli atti di Regioni, Comuni e 

23 V. infatti G. CORSO, Aspetti costituzionali dei controlli, in Corte dei conti. Sistema dei 
controlli e riforma della Costituzione, Atti del Convegno, Milano, 1 1 -12 dicembre 1 992, 
Roma, 1995, 145. 

24 li riferimento all'art. 97 Costo ed ai principi, ivi enunciati, di imparzialità e 
buon andamento dell'attività amministrativa, è contenuto nella relazione illustra­
tiva al d.lgs. n. 286/1998, relativo ai controlli interni alle pubbliche amministrazio­
ni statali. L'interpretazione evolutiva, cui si fa riferimento nel testo, è quella che ha 
portato a riconoscere oggi che il buon andamento non può essere disancorato dai 
canoni di efficienza, efficacia ed economicità dell'attività amministrativa. Su que­
sti temi v. amplius supra, al capitolo I, in ispecie ai paragrafi 5 e 6. 

25 Così si è espresso il Giudice delle Leggi nella sentenza n. 29 del 1 995, in Foro 
it. , 1 996, I, 1 1 56, con nota di G. D'AuRlA, I nuovi controlli della Corte dei conti davanti 
alla Corte costituzionale, sulla quale si avrà modo di ritornare, dal momento che essa 
costituisce oggi un fondamentale punto dì riferimento per chiunque voglia occy­
parsi del senso e del ruolo dei controlli nel nostro ordinamento. 
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Province sottoposti al controllo di legittimità26 e quello (qualitativo) 
dell'introduzione di una nuova forma di controllo sulla gestione eco­
nomico-finanziaria dell' ente controllato. 

Il passaggio dalla visuale legittimista alla prospettiva gestionale non 
poteva non produrre i propri (benefici) effetti anche in un settore 
così delicato e sensibile quale quello dei controlli. Non è un caso se la 
disposizione che per prima ha parlato di controllo di gestione è com­
presa nel testo normativo che ha ridisegnato il rapporto di pubblico 
impiego27, portando ad una nuova strutturazione della dirigenza, in­
tesa oggi come classe di funzionari dotati di poteri e budget di gestio­
ne, ma anche, per altro verso, gravata della connessa responsabilità di 
risultato. In tale ottica, non può trascurarsi che l'introduzione del con­
trollo interno di gestione rappresenta da un lato il tassello che com­
pleta il sistema e che, anzi, consente di parlare di «sistemtt» , dall'altro il 
prisma attraverso cui riguardare, sotto diverse angolazioni, ricadute 
non marginali della riforma. 

Era proprio l'articolo 20 del d.lgs. n. 29/93 a contenere in nuce la 
previsione dell'istituzione di servizi di' controllo interno (o nuclei di 
valutazione) in tutte le amministrazioni pubbliche, con la finalità di 
dare agli enti una maggiore consapevolezza del senso e della direzio­
ne della propria attività e, dunque, la capacità di autovalutarsi28, mi-

26 Cfr. in tema A. CORPACI, Il controllo sugli atti regionali e degli enti locali, in Giorn. 
dir. amm. , 1 998, 273; 1. MELIS, Normativa di riordino in tema di controllo Stlgli atti degli enti 
locali, in Nuova rass. , 1998, 773; E. MELE, Il controllo degli atti negli enti locali dopo la legge 
n. 127 del 1997, in Nuova rass., 1 998, 763; C. ROìVIEI, T. ROìVIEI, Il controllo preventivo di 
legittimità tra dubbi e incertezze, in Nuova rass., 1 998, 1 667; A.R. TASSONE, I controlli 
sugli atti degli enti locali nelle leggi n. 59 e n. 127 dei 1997, in Dir. amm., 1 998, 57. 

27 Trattasi, com'è evidente, dell'articolo 20 del d.lgs. n. 29/93. 

28 Importante è chiarire che la legge non utilizza in merito a questa forma di 
controllo sempre la stessa terminologia. Per una chiarificazione cfr. S. FORTUNA, I 
servizi di controllo interni, in Nuova rass., 1 995, 780 ss., il quale ritiene che parlare di 
servizi di controllo interno, controllo di gestione e autocontrollo non è la stessa 
cosa. In effetti, il termine «servizio di contro/Io intern(}) pone l'accento sull'aspetto 
organizzativo, sulla posizione dell'ufficio rispetto alla struttura in cui è inserito; il 
termine «controllo digestiotlC» , invece, focalizza l'attenzione sulla finalità dell'attività 
di controllo, riguardando quindi l'aspetto dinamico; infine, il termine «autocontrol­
/(}) , attiene alle modalità dell'attività di verifica, cioè sul come essa viene espletata. 
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gliorando le proprie prestazioni in favore della collettività29• La dispo­
sizione è stata recentemente abrogata in seguito all'emanazione del 
d.lgs. n. 286 del 30 luglio 1999, che ha ridisegnato il controllo interno 
di gestione (per ciò che attiene alle amministrazioni dello Stato), predi­
cando principi quali: a) la garanzia della legittimità, regolarità e cor­
rettezza dell'azione amministrativa; b) la verifica della sua efficacia, 
efficienza ed economicità; c) la valutazione delle prestazioni dei diri­
genti; d) la valutazione dell'adeguatezza delle scelte compiute in sede 
di attuazione dei programmi in termini di congruenza tra risultati 
conseguiti e obiettivi proposti (cd. valutazione e controllo strategico)30. Per 
quanto riguarda gli enti locali, giova ricordare che, dopo la sua intro­
duzione, il controllo di gestione è stato disciplinato più nel dettaglio 
dagli articoli 39-41 del d.lgs. n. 77/95, ponendosi tale ultima discipli­
na come anticipazione delle tendenze legislative manifestate si poi, per 
le amministrazioni statali, con il detto decreto n. 286/99 che tuttavia 
prevede (cfr. art. 2) espressamente la possibilità per Regioni ed enti 
locali di adeguarsi alle sue disposizioni. Oggi le norme del decreto n. 
77/95 sono confluite nelle disposizioni del testo unico delle leggi 
sull'ordinamento degli enti locali, sicché è qui che si ritrova la discipli­
na del controllo interno di gestione in Comuni e Province (cfr. artt. 
1 96-198 del d.lgs. n. 267/2000) . 

Peraltro, già anteriormente alla revisione costituzionale si era veri­
ficata nell' ordinamento, sul fronte dei controlli di legittimità, una svolta 

Per ulteriori approfondimenti, anche bibliografici cfr. M. GIOIA, Il legislatore fulmi­
nato sulla via di Damasco: il controllo interno di gestione ed ti management applicato all'azione 
amministrativa, Urbino, 1 996, passim. 

29 Cfr. L. ANSElMI, Il fontrollo interno nelle amministrazioni pubbliche, in Fun. pubbL, 
2, 1 996, 1 41 ss. V. anche D. ACANFORA, Profili del controllo interno nella pubblica ammi­
nistrazione, in Riv. Corte contz� 5, 1 995, 1 89 ss. 

30 La strutturazione del controllo prevista dal d.lgs. 286/99 nella sua quadru­
plice configurazione (di regolarità amministrativo-contabile, di gestione, strategi­
co e di valutazione dei dirigenti) si ispira al modello proposto da E. FLAMHOLTZ, 
Effective Management ContraI. Theory and Practice, Kluwer Publishing, 1996, in ispecie 
101 . In tal senso cfr. A. SPANO, Controllo, valutazione della performance e sistema delle 
ricompense, in AA. vv., Controlli interni nelle pubbliche amministrazioni e decreto legislativo 
n. 286 del 1999, op. cit., 1 86 ss. 
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epocale tendente a ridimensionare sensibilmente i controlli preventi­
vi di legittimità nei confronti di Regioni, Province e Comuni. Anzi, 
per quanto riguarda le prime, è opportuno ricordare che l'art. 125 
della Costituzione era stato - già prima della sua recente abrogazione 
- progressivamente svuotato di reale portata precettiva ad opera delle 
disposizioni del d.lgs. n. 40/93 e poi della 1. n. 127/97, che avevano 
ridotto enormemente il novero degli atti sottoposti a tale forma di 
verifica, tanto che essi consistevano ormai soltanto nei regolamenti e 
negli atti di adempimento degli obblighi derivanti dall'appartenenza 
dell'Italia all'Unione Europea31 • 

Per ciò che attiene, invece, al versante degli enti locali, la riduzione 
dell'ambito del controllo di legittimità era finalizzata in un primo 
momento a dare concretezza all'autonomia degli organi deliberativi 
rispetto all'ente controllore Oa Regione, ex art. 1 30 vecchio testo Cost.) , 
prendendo atto del fallimento di meccanismi che, lungi dal concretiz­
zare una reale verifica della legittimità degli atti (come dimostrato 
dall'enorme contenzioso suscitato non solo dagli atti controllati, ma 
dagli stessi atti di controllo), prefiguravano un vero e proprio control­
lo politico, a causa soprattutto della composizione e delle modalità di 
funzionamento dei Comitati regionali di controll032• La progressiva 

Per una trattazione del tema in un quadro più generale ed anche comparatisti­
co cfr. A. P AVAN, Modelli istituzionali e logiche di funzionamento delle amministrazioni e 
aziende pubbliche, in La p.a. difronte all'Europa, a cura di M. Bianchi, Cesena, 1 998, 
passim. 

31 In un primo momento fu l'articolo 1 del d.lgs. n. 40/93 a ridelineare tale 
forma di verifica, prevedendo che il controllo doveva esercitarsi, esclusa ogni 
valutazione di merito, su una serie di atti puntualmente enumerati, di particolare 
rilievo amministrativo e comunque comportanti impegni di spesa per l'ente. Seguì 
poi l'art. 1 7, trentaduesimo comma, della l. 127/97, che limitò il controllo preven­
tivo di legittimità ai regolamenti, esclusi quelli attinenti all'autonomia organizzati­
va, funzionale e contabile dei consigli regionali, e agli atti di adempimento degli 
obblighi derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione Europea. In tema, v. le 
notazioni di T. MIELE, Meno controlli sugli atti delle regioni, in Guida al diritto, Le nuove 
norme sulla semplificazione amministrativa, dossier n. 5, 1 997, 146 ss. 

32 Cfr. M. S. GIANNINI, Controllo: nozioni e problemi, in Riv. trim. dir. pubbL, 1 974, 
1 276 ss.; in particolare, sui limiti del controllo preventivo di legittimità cfr. F. 

GARRi, M. C. ASTRALDI, U. CAZZUOLA, La gestz'one degli Entz' Locali, Rimini, 1 998, 63 
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riduzione dell'ambito oggettivo entro il quale si esplicava il controllo 
di legittimità sugli atti degli enti locali non poteva che lasciare pochi 
dubbi sulla tendenza dell'ordinamento alla cancellazione di tale for­
ma di verifica33; ciò che poi si è puntualmente verificato con l'abroga­
zione dell'art. 130 Costo in virtù dell'articolo 9 della legge di revisione 
costituzionale, di cui si è già ampiamente detto in precedenza. Sicché 
oggi pare chiaro che il controllo preventivo di legittimità sugli atti di 
Comuni e Province è stato definitivamente espunto dal nostro ordi­
namento, senza che vi sia possibilità di reintroduzione ad opera di 
leggi statali o regionali, con conseguente abrogazione, da parte della 
fonte di rango superiore, delle norme del d.lgs. n. 267/2000 discipli­
nanti siffatta tipologia di verifica (artt. 126-140)34. Non solo, ma a ben 
guardare, lo Stato ha comunque visto dissolversi la propria compe­
tenza legislativa in materia, dal momento che nessuno dei tre ambiti 
materiali contenuti nella lettera p) del secondo comma dell'art. 1 1 7  
ricomprende i controlli35• Ciononostante, neanche appare compatibi­
le col nuovo assetto istituzionale una visione volta a conferire alla 
competenza legislativa residuale delle Regioni la materia dei controlli. 
Ostano a siffatta costruzione argomenti di portata testuale tutti rica­
vabili dal testo costituzionale appena revisionato: a) anzitutto, il nuo­
vo art. 1 14, segnando una netta frattura rispetto alla passata conce­
zione discendente dello Stato-Comunità, disegna un sistema autonomi­
stico paritario nell'ambito della Repubblica, che ora è «costituita» da 
Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni e Stato; b) anzi oggi 
è ricavabile un vero e proprio moto ascendente (in virtù del principio di 

ss. In giurisprudenza, per pronunzie in tema cfr. Consiglio di Stato, sez. V, 21 
aprile 1995, n. 1034, in Foro it., 1 996, III, 95 ss.; Tar Campania, Napoli, sez. III, 5 
agosto 1 994, n. 306 in Trib. amm. reg., 1 994, I, 3787; Tar Lazio, Latina, 13  marzo 
1 996, n. 245, in Trib. amm. reg., 1 996, I, 1257 ss. 

33 Cfr. G. CASCONE, I control/i sugli enti locali alla luce dell'evoluzione normativa, in Fin. 
loc., 1 999, 835; D. SANTUCCI, La revisione dei controlli amministrativi sugli atti delle Regio­
ni e degli enti locali. Riforma finta in attesa della loro soppressione?, in P,ùne note, suppl. al 
n. 6, 1 997, 1 85 sS. 

34 Sul punto, v. F. MERLONI, Il destino dell'ordinamento degli enti locali (e del Testo 
unico) nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2002, 435-436. 

35 Cfr. ancora su tale specifica questione F. MERLONI, op. ult. cit., 435. 
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sussidiarietà verticale) dal nuovo art. 1 1 8  Cost., primo comma, il qua­
le prefigura un nuovo riparto della funzione amministrativa fra i me­
desimi soggetti. 

Resta così esclusa, sia sul piano testuale, che sistematico, ogni pos­
sibilità di introdurre, tra enti territoriali dotati di autonomia costitu­
zionale, relazioni di controllo esterno di legittimità che rispeccruno 
una qualche gerarchia. Ovviamente, analoghe considerazioni induco­
no oggi a dubitare dell'ancoraggio costituzionale anche di molti dei 
controlli cosiddetti «atipicD>, già previsti dal Testo unico approvato 
con d.lgs. n.267/2000 (artt. 1 36-143), sia per quanto riguarda i con­
trolli sugli organi, che comportano la misura dello scioglimento dei 
Consigli comunali e provinciali36 - della cui costituzionalità peraltro 
già si dubitava3? (art. 1 41 d.lgs. cit.) - sia per ciò che concerne i con­
trolli sulle attività di cui agli artt. 136 (potere sostitutivo della Regio­
ne) e 137 (potere sostitutivo del Governo) d.lgs. cito 

Tra queste tipologie di controlli (secondo l'interpretazione che sem­
bra più corretta), possono ormai ritenersi compatibili col dettato co­
stituzionale solo quelle che trovino il loro ancoraggio nel nuovo art. 
1 20, secondo comma, Cost., ossia nel generale potere sostitutivo del 
Governo (di stretta interpretazione), nel caso di mancato rispetto di 
norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria, oppure 
di pericolo grave per l'incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quan­
do lo richiedano la tutela dell'unità giuridica e in particolare la tutela 
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e socia­
li, prescindendo dai confini territoriali dei governi 10cali38. 

36 Tale potere, com'è noto e come è previsto dall'art. 1 41 del T.U.o.EE.LL., può 
essere esercitato dal Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro dell'in­
terno, allorché non possa essere assicurato il normale funzionamento degli organi 
e dei servizi, e cioè nei casi di impedimento permanente, rimozione, decesso, 
decadenza, dimissioni del Sindaco o del Presidente della Provincia, dimissioni 
contemporanee di oltre metà dei consiglieri o riduzione dell'organo consiliare, 
per impossibilità di surroga, alla metà dei suoi componenti, mancata approvazio­
ne del bilancio nei termini. 

37 Vedi sul punto G. BERTI, N. MARZONA, voce Controlli amministrativi, in Ene. 
dir. , III agg., 465. 

38 Sul nuovo articolo 1 20 della Costituzione v. B. CARAVITA, La Costituzione dopo 
la liforma del titolo V, Torino, 2002, 137 ss. 
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Per quanto riguarda, invece, le conseguenze della revisione costi­
tuzionale sugli altri controlli, che più da presso qui interessano, ossia 
quelli inerenti alla gestione sia amministrativa che contabile, converrà 
distinguere quelli esterni da quelli interni. In ordine ai primi non può 
che restare ferma la competenza generale della Corte dei conti come 
disegnata dal legislatore statale nella 1. n. 20/94, tenuto conto del ruo­
lo che l'organo assume nel contesto istituzionale, come si dirà più 
ampiamente al paragrafo 5. 

In relazione, invece, ai controlli interni, essi sono rimessi all'auto­
nomia legislativa regionale residuale per quanto riguarda le  Regioni, 
mentre per gli enti locali è sicuramente da preferirsi l'opinione che 
ritiene ormai esistente, anche a seguito della rottura del parallelismo 
fra funzione legislativa e funzione regolamentare, una riserva di com­
petenza in subiecta materia, non solo statutaria (ex art. 1 1 4 Cost.), ma 
anche regolamentare in favore degli enti locali, sulla scorta del dispo­
sto del nuovo art. 1 17 Cost., sesto comma, perché diversamente opi­
nando tale ultima previsione costituzionale sarebbe svuotata di ogni 
pratico risultat039• 

3. - CRISI E METAMORFOSI DELLA FUNZIONE DI CONTROLLO. 

Questo è il quadro generale del diritto positivo, in cui si è materia­
lizzata la trasformazione della funzione di controllo accennata in pre­
cedenza. Conviene ora svolgere qualche considerazione di portata 
teorica più generale, al fine di lumeggiare adeguatamente e compren­
dere in tutte le sue implicazioni siffatta, complessa fenomenologia. 

In primo luogo può essere osservato che la visione legittimista del 
controllo trovava il proprio fondamento nello statocentrismo e nel 
principio di legalità (che ne rappresentava in qualche modo il corolla­
rio), tipici dello Stato monoclasse liberale. E difatti, in un simile mo-

39 In tema vedi S. CIVITARESE MAITEUCCI, L'autonomia istituzionale e normativa 
degli Enti locali dopo la revisione del Titolo V, parte II della Costituzione. Il caso dei controlli, 
in Le Regioni, 2002, 455 SS.; cfr. anche G. D'AuRIA, I controlli, in AA.vv., Trattato di 
diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, tomo II, Milano, 2000, 1223 S8.; A. COR­
PACI, Revisione del titolo V della parte II della Costituzione e sistema amministrativo, in Le 
Regioni, 2001,  1314  ss. 



98 Efficiellza e siste!IJo dei confro/li tm Unione Ellropea e ordina!JJeI1to interno 

dello di organizzazione statuale il controllo costituisce funzione esclu­
sivamente statale, fondata sul principio di gerarchia, per il quale tutti 
gli enti diversi dallo Stato (ivi compresi gli enti locali) sono posti sotto 
tutela attraverso un sistema di rigido controllo di legittimità da parte 
dell'autorità sovraordinata, la cui attività di verifica è l'unica che può 
conferire efficacia definitiva agli atti dell'ente controllato. 

Con il passaggio del modello di Stato ad una visione pluriclasse e 
ad qna organizzazione pluricentrica40, i.n cui il potere viene redistri­
buito e frammentato in diversi centri (come ad esempio gli enti terri­
toriali) dotati ciascuno di una propria autonomia, muta evidentemen­
te la funzione stessa del controllo amministrativo ed entra in crisi la 
sua precedente nozione. Lo Stato assume compiti diversi da quelli 
svolti fino a quel momento, intervenendo in prima persona sul mer­
cato al fine di perseguire gli obiettivi di giustizia redistributiva propri 
dello Stato sociale del benessere. L'attività amministrativa inizia in 
questa fase una lentissima metamorfosi divenendo sempre più un'at­
tività produttiva, in qualche misura comparabile con attività impren­
ditoriali (private) in senso proprio. Questa ulteriore trasformazione 
ha portato a ridelineare - come si diceva - il senso stesso della fun­
zione di controllo, poiché è evidente che se l'attività della pubblica 
amministrazione perde il suo connotato primario di attività mera­
mente amministrativa, per divenire soprattutto attività rivolta alla pro­
duzione ed alla erogazione di servizi per il cittadino, anche il control­
lo da amministrativo non può che evolvere in attività funzionalmente 
diretta alla verifica dei risultati conseguiti dalla gestione delle risorse 
pubbliche, in rapporto agli obiettivi da raggiungere da parte di tutti i 
soggetti pub blici. 

In questo senso, quindi, può dirsi che il controllo di gestione - e 
cioè la valutazione di risultato - rappresenti in qualche modo la for-

40 «Stato plundassl!» è una defInizione che dobbiamo a M.S. Giannini, comparsa 
per la prima volta in Corso di diritto amministrativo, dispense dell'anno accademico 1964-
1965, Milano, 1965 e ricomparsa poi numerose volte nei successivi scritti dell'Au­
tore: v. in particolare, Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, 
1986, specie 56 ss. Lo Stato pluriclasse è evidentemente un modello statuale nel 
quale vi è una rappresentanza costituzionalmente garantita di classi diverse e con­
trapposte, che trovano, a loro volta, il loro canale rappresentativo nei grandi par­
titi di massa. 
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ma paradigmatica di controllo amministrativo nello Stato sociale del 
benessere, dal momento che l'oggetto stesso dell'attività di verifica 
non riguarda più la condotta dei singoli enti pubblici - territoriali e 
non - diversi dallo Stato (attività da considerarsi in rapporto ai prin­
cipi di stretta legalità e di gerarchia), ma attiene piuttosto alla corretta 
utilizzazione delle risorse pubbliche in termini di risultati conseguiti 
nella produzione e nella erogazione di beni e servizi ai cittadini (dai 
quali, in ultima analisi, le risorse medesime provengono attraverso la 
leva fiscale)41 . 

Così riguardato, il controllo gestorio appare più chiaramente defi­
nibile come controllo su attività piuttosto che su atti, come controllo 
che non può essere preventivo (ma che non è necessariamente suc­
cessivo) e come controllo che prescinde dalla verifica di legittimità 
degli atti adottati dall'amministrazione, mirando invece a considerare 
e valutare la coerenza della condotta dell'attore pubblico rispetto agli 
obiettivi prefissati. 

Ora, questo processo di «adeguamento parallelo» dell'attività di con­
trollo alle mutazioni di quella di amministrazione attiva non è stato in 
Italia così automatico come si potrebbe credere. 

In realtà sono note le difficoltà che ogni riforma della struttura e 
dell'attività dei poteri pubblici deve scontare (specie quando essa in­
tacchi privilegi e/o sacche consolidate di posizioni di potere) in ter­
mini di tempo necessario al suo pieno «assorbimento» da parte dei sog­
getti ai quali è rimesso il compito di tradurre in prassi le novità poste 
sul piano meramente legislativo e/o regolamentare. 

41 Naturalmente non è per nulla semplice la «misurai!one» dei servizi pubblici 
erogati dall'amnùnistrazione e, quindi, la misurazione dell'efficienza pubblica. Fra 
gli studi sull'efficienza tecnica e produttiva nella pubblica amministrazione mag­
giormente all'avanguardia si richiama l'attenzione sul lavoro del prof. Henry 
Tulkens, all'Universitè Catholique de Lourvain, in Belgio. Thulkens ha ideato e 
sperimentato una misura dell'efficienza tecnica, attraverso un'analisi non parame­
trica di frontiera, denominata <<Free Disposal Hull» (FDH) nel 1984, in seguito svi­
luppata, nel 1995, in una nozione di efficienza produttiva senza l'ausilio di fron­
tiere, cd. <<Eificienry Dominance Ana/ysis» (EDA); cfr. H. TULKENS, On FDH eificienry 
ana/ysis: some methodological issues and applications fa re/ai! banking, courts and urban tran­
sit, in jOl/n1tJ! of Prodllclivi(J Al1a!ys4 1 993, 4, 1 83-210; ID., H0111 to measure eificienry 
alld prodllctivi!) lJlilh .rpètia/rejercnco lo banking, CORE, U CL, Louvain-Ia-Neuve, 1995. 
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Per ciò che riguarda più da presso il tema qui trattato, deve osser­
varsi da un lato che la riforma della pubblica amministrazione italiana 
è stata avviata soltanto agli albori dell'ultimo decennio dello scorso 
secolo, in evidente ritardo rispetto ai mali che affliggevano le struttu­
re pubbliche, ampiamente e puntualmente denunciati dalla dottrina 
molti anni prima42; dall'altro, che le profonde modifiche introdotte 
dal complesso di provvedimenti legislativi nei quali si sono dipanate 
le riforme «Bassanini» non sono ancora entrate a pieno regime nella 
prassi amministrativa, che continua a conoscere anche rilevanti sco­
stamenti rispetto alle novità introdotte (soltanto sulla carta, è il caso 
di dire) dal legislatore. Ciò ha comportato che soltanto in parte la 
riforma ha potuto cogliere le tendenze più recenti che si sono mani­
festate nella seconda metà degli anni '90, incidenti particolarmente 
sul processo di continua erosione della sovranità statale, già in corso 
da lunga pezza. 

In effetti, la rivisitazione del concetto di sovranità avvenuta negli 
ultimi anni di questo decennio si fonda su di una complessa serie di 
ragioni, che tutte hanno operato nella medesima direzione, quella di 
ridurre costantemente l'area del pubblico a vantaggio di una platea di 
soggetti non soltanto privati, ma anche pubblici, benché sovranazio­
nali, e/o appartenenti ad una sfera che non è pubblica ma neanche 
privata in senso stretto43, potendosi definire comunque ultrastatale44• 

42 Ci si riferisce, com'è ovvio, al ben noto Rapporto Giannini, del quale si è già 
detto al primo paragrafo del precedente capitolo. V. in particolare, ivz; alla nota 1 5. 

43 Il fenomeno cui si fa riferimento è la cd. aziendalizzaifone della p.a. in ragione 
della quale si opera un coinvolgimento crescente nella gestione della funzione 
pubblica di soggetti formalmente estranei alla struttura pubblica. In particolare, si 
fa riferimento a quel complesso fenomeno che, da un lato, tende a ristrutturare in 
chiave privatistica gli enti pubblici tradizionali, e dall'altro a demandare la gestione 
dei servizi pubblici Ca livello centrale e locale) a società estranee o solo limitata­
mente partecipate da enti pubblici. Il tema rappresenta la frontiera ultima e più 
innovativa del processo di evoluzione del sistema amministrativo ed ha visto svi­
lupparsi un dibattito dottrinario e giurisprudenziale ampio ed articolato. In parti­
colare cfr. R. GAROFOLI, Le privatizzazioni degli enti dell'economia. Prr!ftli giuridici, Mila­
no, 1 998; V. CERULLI IRELLI, Ente pubblico:problemi di identificazione e disciplina applica­
bile, in AA.vv., Ente pubblico economico ed enti pubblicz; a cura di V. Cerulli Irelli, G. 
Morbidelli, Torino, 1 994, 97 ss., il quale fa espresso riferimento a società come la 



Capitolo II - La mii e l'evoluzione della fitnziolle di controllo 1 0 1  

L'evoluzione che porta alla continua erosione dello spazio sovra­
no dello Stato è evidente soprattutto per ciò che riguarda l'economia. 
Basti pensare alle società multinazionali che, svolgendo la loro attività 
in un ambito territoriale che va al di là dei confini statali, di per sé 
stesse trascendono l'entità Stat045 • Ma ancor più significativa è l'atti­
vità di valutazione della gestione economico-finanziaria dei singoli 
Stati che viene fatta dai mercati finanziari e che comporta, in sostan­
za, un processo di adeguamento dello Stato al mercato, nel senso che 
si corre il forte rischio che le politiche pubbliche vengano dirette ver-

RlBS S.p.a., disciplinata dalla legge 1 9  dicembre 1 983, n. 700 e che agiscé nel 
settore saccarifero sostanzialmente per conto del Ministero delle risorse agricole, 
alimentari e forestali, o la REL S.p.a., istituita con d.L 22 dicembre 1 981 ,  n. 807, 
convertito nella legge 5 marzo 1 982, n. 63, che agisce nel settore dell'elettronica 
per il risanamento e il riordino delle relative imprese. 

Inoltre, cfr. E. OCCONI, Società legali e Società pubbliche: due espe1ienze sintomatiche, 
in Quaderni giuridici dell'impresa, 1 992, 1, 5 ss.; B. SPAMPINATO, Intorno alla deftni'{jone di 
ente p"bblico, in Riv. trim. dir. pubbL, 1 994, 41 1 ;  M.T. CIRENEI, Le società per azioni a 

partecipazione pubblica, in Trattato delle società per azioni, diretto da G.E. Colombo e 
G.B. Portale, Le società di diritto speciale, VII, Torino, 1 992, 100 ss.; ID., Le imprese 

pubbliche, Milano, 1 983, 528 ss. Per ciò che attiene alle posizioni espresse in giuri­
sprudenza, cfr. su tutte Corte dei conti, sento n. 466 del 28 dicembre 1 993, in Giur. 
cost. , 1 993, 3829 ss., nonché Corte cost., sento n. 35 del 5 febbraio 1 992, in Giut: 
cost. , 1 992, 1 ss., con note di N. MARZONA, S trumentalità pubblicistica e disciplina di 
din"tto privato nel regime di una società finanziaria regionale, e M.T. CIRENEI, Le società per 
azioni a partectpaziollC regionale tra legislatore comunitario e (degislaton' IJa7,jonali)) nella sen­
tenza della Corte costituzionale n. 35 del 1992: verso laformazione di un din"tto societario 
regionale? 

44 Il termine è di S. CASSESE, L 'erosiollC dello Stato: una vicenda irreversibile?, in 
AA.VV, Dallo Stato monoc/asse alla globalizzazio11C, a cura di S. Cassese, G. Guarino, 
Milano, 2000, 1 8-20. 

45 Secondo M. DOGLIANI, Deve la politica democratica avere una sua risorsa dipotere 
separata?, in Dallo Stato monoclasse alla globalizzazione, op. ult. cit. , 62, è proprio la 
mobilità degli investimenti e la tendenziale libertà di localizzazione degli insedia­
menti produttivi a porre lo Stato in una condizione di costante competitività e 
concorrenza con gli altri Stati e, quindi, in una condizione di enorme vincolo 
rispetto al ventaglio di politiche possibili, soprattutto in ambito fiscale e redistri­
butivo, ciò che incide ovviamente sulla concreta raggiungibilità degli obiettivi di 
giustizia sociale contenuti nella Costituzione italiana, come in quasi tutte le Costi­
tuzioni dei paesi occidentali. 
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so la funzionalità ai mercati (soprattutto finanziari) , onde conseguire 
poi una valutazione positiva dagli stessi46• 

È tuttavia sul piano - peraltro strettamente connesso al preceden­
te - dei poteri pubblici ultrastatali o sovranazionali che sembra cogliersi la 
reale portata del fenomeno di erosione della sovranità statale. Ci si 
riferisce con questa espressione (tenuta volutamente ad un certo gra­
do di genericità) alla rete di poteri costituita anzitutto dalle organizza­
zioni sovranazionali, quali l'Unione Europea o il Mercosur nell'Ame­
rica del Sud; ma ci si intende riferire anche ad un altro vasto comples­
so di organizzazioni o organismi internazionali politzà"47, ovvero regio­
nalt"48, le cui misure pure incidono pesantemente sugli ordinamenti 
nazionali e sulla sovranità, quantomeno amministrativa, dei singoli 
Stati. Ora, specie con riguardo alle organizzazioni sovranazionali, è di 
tutta evidenza come l'erosione riguardi non soltanto la sovranità am­
ministrativa, ma anche ambiti diversi e in qualche modo più stretta­
mente connessi alla ricostruzione tradizionale del concetto di sovra-

46 Sul punto cfr. S. CASSESE, op. ti/t. cit. , 18 .  L'A. ritiene che l'erosione dello Stato 
sia fenomeno che interessa i tre ambiti nei quali tradizionalmente si materializza la 
sovranità, e cioè quello della forza, quello della tecnologia e, per l'appunto, quello 
dell'economia. In tale visione, per molti versi condivisibile, la forza sarebbe ormai 
sottratta allo Stato soprattutto dalla diversa strutturazione concettuale delle nuo­
ve guerre, divenute compito di polizia sovranazionale (vien fatto l'esempio del­
l'intervento armato nel Kosovo) . La tecnologia, invece, sfuggirebbe agli Stati da 
un lato per l'insorgere di ordinamenti ultrastatali (con le loro regole) che riguarda­
no - esemplificativamente - strade, ferrovie, trasporto aereo, telecomunicazioni, 
dall'altro per la possibilità - oggi concreta per i privati - di costituire reti di inter­
connessione alle quali i poteri pubblici rimangono del tutto estranei. 

47 Quali sono, ad esempio, il Fondo Monetario Internazionale (F.M. I.) o l'Or­
ganizzazione Mondiale del Commercio (WT.o.). 

48 Si pensi, esemplificativamente, all'OCSE o al Consiglio d'Europa, che, stan­
te la forza di persuasione delle misure dagli stessi adottati (che vengono quasi 
sempre recepite dagli ordinamenti interni dei singoli Stati), si trasformano da 
organismi internazionali (regionali) in vere e proprie organizzazioni sovranazio­
nali. Sul tema, cfr. C. AMlRANTE, Unioni sovranazionali e riorganizzaif'one costituzionale 
dello stato, Torino, 2001,  passim, ave sono svolte ed approfondite considerazioni 
(con ampi riferimenti bibliografici) in ordine all'attività degli organismi sovrana­
zionali - ivi compresi quelli indicati alla nota precedente - ed alle ricadute di tale 
attività sulle istituzioni statuali del vecchio e del nuovo continente. 
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nità. Tali ambiti sono quelli della legislazione vera e propria, della 
giurisdizione, della moneta e della finanza. Ma, spingendosi oltre, pare 
condivisibile la visione di chi osserva che in ultima analisi l'incidenza 
delle organizzazioni sovranazionali (ed in particolare dell'Unione 
Europea) giunga addirittura a influenzare concretamente la configu­
razione della forma di Stato nel momento in cui - in forza dei Trattati 
istitutivi dell'organizzazione medesima - vengono codificati obiettivi 
e fini potenzialmente conflittuali con quelli cristallizzati nelle singole 
Costituzioni degli Stati membri49• 

Non è dubitabile, perciò, che il processo di globalizzazione prende 
le mosse dalla (e in qualche senso coincide con la) crisi dello Stato cd. 
pluriclasse, che è stato il modello di forma statale largamente predo­
minante nelle esperienze politiche europee e, più in genere, occiden­
tali nella seconda metà del novecento. Non è questa la sede per illu­
strare, se non con un breve accenno, le ragioni che hanno portato al 
declino di un simile modello di organizzazione dello Stato 50, che tro­
vava il suo fondamento nell'avvenuta integrazione nel gioco politico 
di tutte le classi sociali e nella rappresentanza costituzionalmente ga-

49 Si veda sullo specifico argomento G. FERRARA, Lo (Stato pluriclasse)): un prota­
gonista del «secolo brevC)), in AA.vv., Dallo Stato monoclasse alla globalizzazione, op. cit. , 
95. L'A., in particolare, ritiene che gli obiettivi ed i principi indicati dal Trattato 
C.E. per esempio all'articolo 4, n. 2 (mantenimento della stabilità dei prezzi e 
principio di un'economia di mercato aperta e in libera concorrenza) investono la 
concreta praticabilità degli obblighi di risultato che furono imposti al legislatore 
italiano dalla Costituzione del 1 948, quali quelli dell'eguaglianza sostanziale, del­
l'effettività del diritto al lavoro, della tutela della salute, dell'assicurazione di una 
istruzione pubblica gratuita e così via. Peraltro, la dottrina più recente, analizzal1-
do alcune modificazioni introdotte nel nostro ordinamento dalla legge ordinaria 
(v. ad esempio la riforma elettorale, la riforma della p.a. e la creazione di autorità 
indipendenti) nonché dalle fonti comunitarie (v. ad esempio la conformazione al 
principio di sussidiarietà), è giunta alla conclusione che anche «fonti materialmente 
costituzionali» possono far recedere il carattere della rigidità costituzionale: in tal 
senso, cfr. S. LABRIOLA, Costitu:done materiale e transizione, in AA.vv., La Costituzione 
materiale (perconi culturali e attualità di un 'idea), a cura di A. Catalani e S. Labriola, 
Milano, 2001 ,  264 ss. 

50 Su cui si può invece consultare AA.VV., Dallo Stato monodasse al/a globalizza­
zione, op. tllt. cit. ,passim; G.M. FLIcK, Globalizzazione delle regole e fondazione dei valori: 
l'ésperienza europea, in PoI. dir., 2002, 1 97 ss. 
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rantita di tali classi, diverse e contrapposte51 •  La questione fondamen­
tale pare allora essere quella delle modalità di aggregazione degli inte­
ressi che queste diverse classi sociali esprimevano nello Stato pluri­
classe attraverso .la mediazione dei grandi partiti di massa (come or­
ganizzazioni che veicolavano diverse visioni del mondo: vien da dire 
diverse Weltanschauunj) e che invece oggi non trovano più questo sboc­
co, modulando si piuttosto su forme di aggregazione diffuse, instabili 
nel tempo come nella composizione, segmentate e sostanzialmente 
acefale52• Ciò perché le condizioru materiali della globalizzazione - e 
cioè, come si diceva sopra, i vincoli economici e finanziari che da essa 
derivano e che impediscono oggi di condurre politiche «sociali» - han­
no gradualmente distrutto identità e solidarietà che si erano andate 
formando nel corso della seconda metà del novecento 53 • 

Il portato di tutte le trasformazioni di cui si è detto sull'evoluzione 
del sistema dei controlli è notevole ed evidente. 

La finanza locale e quella regionale, benché formalmente autono­
me, sono comunque condizionate da quella statale, la quale è condi­
zionata a sua volta da quella comunitaria, che pone vincoli riguardan­
ti sia i modi di reperimento delle risorse finanziarie, sia i livelli di 
erogazione dei servizi, sia infine l'andamento complessivo della «cre­
scita» economica di ciascun paese membro dell'Unione. Tali vincoli 
non possono che riflettersi, ovviamente, sul sistema dei controlli, che 
fl11Ìsce per perdere molta della sua autonomia, dovendo costantemente 
rapportarsi a parametri, criteri e finanche metodologie di valutazione 
proprie dell'organo di controllo comunitario. Laddove il patto di sta­
bilità comunitario 54 cristallizza determinati obiettivi economico-finan­
ziari ed appresta altresì strumenti di controllo per verificare che gli 
Stati membri rispettino le regole che consentono di raggiungere i 

51 Si è già detto dello Stato pluriclasse poco sopra, in questo stesso paragrafo. 
V. in particolare la nota 40. 

52 M. DOGLIANI, Deve la politica democratica avere una sua risorsa dipotere separata?, 
op. cit. , 68, definisce tali profili politici «singolarme/lte imprendibili». 

53 Cfr. ancora M. DOGLIANI, op. ult. cit.) 66, che fa riferimento, a sua volta, 
anche al concetto di «Stato senza rivoluzione» elaborato da Leopoldo Elia. 

54 Di cui si è già detto al paragrafo 1 del capitolo I di questo lavoro. Vedi in 
particolare la nota 14. 
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suddetti obiettivi, diviene prioritario - per ciascun paese - verificare 
che tutti gli attori pubblici interni conformino le loro rispettive con­
dotte al perseguimento dei medesimi obiettivi finanziari. Ciò signifi­
ca, in altri termini, che il sistema di controllo statale riproduce e con­
sidera priorità che sono invece ultrastatali, ad esse orientando la veri­
fica di risultato delle gestioni dei centri (pseudo)autonomi di potere 
diversi dallo Stato. 

L'ulteriore conseguenza di una simile evoluzione è la vera e pro­
pria «espropriazione» del senso stesso del controllo di risultato, che do­
vrebbe essere piuttosto rivolto alla verifica del raggiungimento di 
obiettivi da rapportare prioritariamente al livello di servizi erogati ai 
cittadini. In buona sostanza, c'è il rischio che venga meno la fase 
terminale del buon circuito democratico che non dovrebbe mancare 
in alcun ordinamento: se il controllo non è rivolto alla valutazione del 
corretto utilizzo delle risorse finanziarie provenienti dai cittadini in 
vista del conseguimento di obiettivi che gli stessi cittadini pongono (a 
mezzo delle opzioni legislative effettuate dalle diverse assemblee rap­
presentative: locali, regionali, nazionali) , ma piuttosto all'utilizzo di 
queste stesse risorse in senso conforme ai vincoli imposti da organiz­
zazioni sovranazionali che non hanno un radicamento diretto nella 
sovranità popolare, si interrompe ipso facto il circuito democratico che 
si menzionava in precedenza, poiché - aldilà dell'assunzione di com­
portamenti elettorali coerenti (ma evanescenti, poiché i vincoli co­
munitari sono tali da agire prescindendo dal colore politico del gover­
no) - al cittadino non viene fornito alcun efficace strumento di con­
trollo circa l'utilizzo corretto, e cioè secondo le indicazioni da lui stes­
so provenienti, delle risorse prelevate dalle sue tasche. È evidente che 
per tale via, anche nel nostro sistema, si produce, attraverso una sorta 
di cassa di risonanza, quel dificitnon solo democratico ma anche socia­
le che investe le istituzioni comunitarie (e che ha formato oggetto di 
precedente considerazione55) , con tutti i rischi che il fenomeno pre­
senta per la reale democraticità delle istituzioni. 

Ruolo non tanto differente assumono poi, in questo quadro, orga­
nismi di recente creazione quali le Autorità indipendenti56, che sono 

55 Cfr. amplius supra, al capitolo I, paragrafi 1 e 2. 
56 Sulle Autorità indipendenti cfr. in generale C. FRANCHINI, Le Autorità ammini­

strative indipendenti, in Riv. trim. dir. pubbl., 1988, 550 SS.; AA.W., I garanti delle regole. 
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proliferate, nel nostro ordinamento specialmente, nell'ultimo decen­
nio57• 

Si tratta di strutture amministrative che, per essere indipendenti da 
ogni potere politico e/ o statale, sono in una posizione di soggezione 
(unicamente) alla legge. È sicuramente condivisibile la tesi secondo 
cui esse costituiscono, più che un istituto giuridico, un vero e proprio 
fenomeno, nel senso che non è dato rintracciare né una disciplina di 
carattere generale, né elementi comuni ai diversi organismi, tali da 
favorire una definizione accettabilmente sistematica della nozione di 
Autorità indipendente58. L'unico elemento comune risiede per l'ap­
punto nella loro posizione di indipendenza rispetto al potere politico 
ed al Governo in particolare; ciò in quanto l'istituzione delle Autorità 
indipendenti si è resa in qualche modo necessaria proprio in conse­
guenza del processo di riduzione dei compiti statali che si è appena 

Le Autorità indipendenti, a cura di S. Cassese, C. Franchini, Bologna, 1 996; G. hlA­
TO, Autorità semi-indipendenti ed allton'tà di garanzia, in Riv. trim. dù: pubbl., 1 997, 645 
ss.; V CAIANIELLO, Le autorità indipendenti tra potere politico e società civzJe, in Foro afJJm., 
1 997, 341 ss.; A. PREDIERI, L 'erompere delle autorità amministrative indipendenti, Firen­
ze, 1 997; AA.VV., Le atltorità indipendenti, a cura di F. Caringella, R. Garofoli, Na­
poli, 2000; R. TITOMANLIO, Atltonomia e indipendenza delle autbon·ties:prrjìli organizza­
tivi, Milano, 2000; AA.vv., Le alltorità amministrative indipendenti: da//a democrazia 
de/la rappresentanza alla democrazia dell'efficienza, a cura di G. Giraudi, M.S. Righettini, 
Roma-Bari, 200 l .  

57 Risale al 1 974 (art. 1 d.l. 8 aprile 1 978, conv. in l .  7 giugno 1 974 n. 2 1 6) 
l'istituzione della CO.N.SO.B. (Commissione nazionale per le società e la borsa), 
che è la prima Autorità indipendente del nostro ordinamento. Le più importanti 
Autorità indipendenti successivamente istituite sono l'Istituto per la vigilanza sul­
le assicurazioni private e di interesse collettivo (l.S.v.A.P.) istituito dall'art. 3 della 
L 1 2  agosto 1 982, n. 576; il cd. Garante dell'editoria, istituito dall'art. 8 della l. 5 
agosto 1 98 1 ,  n. 4 1 6; l'Autorità garante della concorrenza e del mercato, istituita 
dall'art. l O  della l. lO ottobre 1 990, n. 287 ; l'Autorità per l'informatica nella pub­
blica amministrazione, istituita dall'art. 4 del d.lgs. 1 2  febbraio 1 993, n. 39; il Ga­
rante per la protezione dei dati personali, istituito dall'art. 33 della l. 3 1  dicembre 
1 996, n. 675; l'Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, istituita dalla L 3 1  
luglio 1 997, n .  249; il Garante del contribuente, istituito dall'art. 1 3  della l. 27 
luglio 2000, n. 212. 

58 V F. Ci\RINGElLA, Corso di diritto amministrativo, Milano, 200 1 , 620. 
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illustrato nei suoi tratti fondamentali. In settori caratterizzati da alto 
tasso di tecnicismo (si pensi al mercato borsistico e quindi alla 
Co.N.SO.B.) o da una particolare delicatezza degli interessi in gioco 
(come per esempio la materia della diffusione di dati che interessano 
la riservatezza personale) o da entrambe le connotazioni (come per 
esempio l'ambito delle telecomunicazioni), lo Stato, dopo aver abdi­
cato alle proprie funzioni di direzione dei mercati e di intervento di­
retto nella gestione dei relativi interessi, si ritira anche dalla funzione 
di controllo, nel senso che lascia che tale compito venga affidato a 
strutture che da un lato non fanno parte della sua articolazione am­
ministrativa (e anzi per definizione ne sono indipendenti) e che dal­
l'altro sono caratterizzate da un elevato grado di professionalità spe­
cifica dei soggetti che le compongono. 

Non è il caso di ripercorrere qui le tappe del complesso dibattito 
che in dottrina da tempo si agita circa la natura dei compiti che sono 
rimessi alle Autorità indipendenti; basterà rammentare che ormai ap­
pare piuttosto pacifico che si tratta di attività che si collocano in qual­
che modo al confine tra la funzione giurisdizionale, tra quella di am­
ministrazione attiva e quella di controll059• Vanno in ogni caso consi­
derate addirittura come amplificate dal fenomeno qui accennato le 
perplessità che poco sopra si sono espresse riguardo al deficit di de­
mocraticità che connota gli attuali organismi di controllo nel nostro 
ordinamento. E difatti, le Autorità indipendenti costituiscono strut­
ture amministrative che - pur essendo indipendenti dai poteri statali, 
ed anzi proprio per essere indipendenti dai poteri statali - non pre­
sentano alcun aggancio, né diretto, né indiretto, con la volontà popo­
lare. Esse, però, (aldilà del controllo giurisdizionale sugli atti e prov­
vedimenti dalle stesse adottati, che sono comunque impugnabili di­
nanzi al G.A.) non sfuggono ai controlli gestionali che la Corte dei 
conti, ai sensi della L n. 20/94, effettua, a sua volta da una posizione 
di autonomia ed indipendenza, nei confronti di tutte le amministra­
zioni pubbliche, nozione amplissima nella quale non v'è ragione di 

59 Da ultimo, sulle caratteristiche e sulla natura giuridica delle Autorità indipen­
denti, v. G. LOMBARDO, Le Autorità indipendenti come poteri dello Stato nei conflitti di 
attribuzione, in Qtlad. cost. , 1 998, 284 55. 
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non ricomprendere anche le Autorità indipendenti60• 
In questo quadro, assume rilievo notevole il modo di concreto svol­

gimento - da parte degli organismi di controllo statali «indipendenti» -
dell'attività di verifica, nonché la scelta, da parte dei medesimi organi­
smi, dei parametri ai quali informare la suddetta attività. Questa è la 
ragione per la quale si concentrerà l'attenzione, a conclusione di que­
sto capitolo, sul nuovo ruolo assunto, nel nostro ordinamento, dalla 
Corte dei conti61 • 

4. - SEGUE: L'IBRIDAZIONE DEL SISTEMA E LA SUA EVOLUZIONE 
VERSO IL CONTROLLO DI GESTIONE. 

Il processo evolutivo che interessa oggi il sistema dei controlli in 
Italia (ma anche in Europa) costituisce il precipitato di una lunga espe­
rienza di confronto internazionale sui temi della gestione della finan­
za pubblica e del relativo controllo, portata avanti soprattutto nella 
sede dell'Organizzazione internazionale delle istituzioni superiori di 
controllo (INTaSAI) e cristallizzata, in qualche modo, nella «Dichia­
razione di Lima sui princiPi generali di co(ttrollo della finanza pubblica» e nelle 
«Regole del controllo» « <Auditing standards») deliberate dal congresso di 
Washington nel 1992, documenti che contengono direttive indirizza­
te alle istituzioni superiori di controllo dei paesi aderenti62 e relative ai 
postulati di base dell'attività di controllo. Pare non senza significato 
sottolineare che già nella Dichiarazione di Lima del 1977 compariva 
la previsione di un controllo dell'efficienza, ma è in particolare il te­
sto del 1992 ad aver delineato i caratteri essenziali che dovrebbe avere 
ciascuna Istituzione superiore di controllo (ISC) e ad aver posto gli 

60 Ed in effetti, da un lato la Corte dei conti è in posizione di indipendenza ed 
autonomia tale da garantire l'indipendenza delle Autorità; dall'altro, si tratta co­
munque di una forma di verifica che è di carattere collaborativo e non può pertan­
to comportare l'incisiva misura dell'annullamento degli atti emessi dalle Autorità. 

61 Cfr. amplùIs sub paragrafo 5. 
62 I paesi aderenti all'INTOSAI sono 179, cioè quelli partecipanti all'ONU, 

che, peraltro, promosse nel 1 949 l'iniziativa di costituire detto organismo. 
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standards del controllo della finanza pubblica, accentuando l'impor­
tanza della differenziazione tra il controllo di regolarità e il controllo 
di gestioné3• 

La tendenza recentemente ha subito una notevole accelerazione 
specie in ragione della crescente ibridazione dei sistemi di controllo e 
della collaborazione instaurata fra quasi tutti i paesi dell'Unione Eu­
ropea. Sicché, non è un caso che si sia giunti recentemente alla reda­
zione di un documento intitolato «Criteri guida europei di applicazione 
delle norme di controllo dell1NTOSAI)), elaborato, su incarico del Comi­
tato di contatto dei presidenti delle Istituzioni superiori di controllo 
dell'U.E., da un gruppo di lavoro al quale hanno partecipato, sotto la 
presidenza di un rappresentante della Corte dei conti europea, fun­
zionari delle seguenti istituzioni nazionali di controllo: Rigrevisionem 
(Danimarca), Tribunale de Cuentas (Spagna), Corte dei conti (Italia), A{ge­
mene Rekenkamer (paesi Bassi) ,  Rikjrevisionsverket (Svezia), NationalAu­
dit Offtce (Regno Unito) . 

I criteri-guida cosi elaborati, sebbene siano più particolareggiati 
delle norme di controllo dell'INTOSAI, non concretano tuttavia pro­
cedure di lavoro dettagliate per singoli controllori perché si è ritenuto 
che ciascuna ISC dovesse decidere le proprie procedure specifiche, 
considerando le realtà, tradizioni e legislazioni nazionali64• Nondime­
no i suddetti criteri-guida rappresentano una base comune cui far 

63 La legislazione italiana successiva al 1 992 si è conformata alle direttive con­
tenute nel testo in questione, specialmente con il d.lgs. n. 286 del 30 luglio 1 999, 
con il quale si è ridisegnata l'intera mappa del sistema dei controlli di gestione e 
sulla gestione. 

64 Il documento indicato nel testo è stato esitato nel 1998 dal Comitato di 
contatto dei presidenti delle ISC con una prefazione del presidente della Corte dei 
conti europea. Esso si può leggere per esteso al sito www.eca.eu.int. Il gruppo di 
lavoro ad hoc sulle norme di controllo venne costituito dal Comitato di contatto 
dei presidenti delle Istituzioni superiori di controllo dell'Unione Europea nella 
riunione del 24 e 25 settembre 1 991 ,  a Madrid. Il gruppo era composto inizial­
mente dei rappresentanti delle ISC di Danimarca, Spagna, Italia e Paesi Bassi. 
L'ISC del Regno Unito ha aderito al gruppo nel 1 994 e l'ISC della Svezia nel 1 996. 
Il gruppo ad hoc era presieduto da un rappresentante della Corte dei conti europea 
e il suo lavoro verteva sugli aspetti metodologici attinenti all'esecuzione dei con­
trolli di attività per le quali le ISC dei paesi dell'Unione Europea partecipanti 
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riferimento e da adottare facoltativamente da parte di tutte le ISC 
dell'U.E., compresa la nostra Corte dei conti, nel quadro di metodi di 
controllo messi in atto da ciascuna di esse, per qualunque tipologia di 
veJ;ifica, sia che essa venga espletata unicamente a livello nazionale, 
sia congiuntamente o di concerto con le altre ISC, a livello interna­
zionale. 

Allo stato, tutti i paesi dell'U.E. hanno introdotto, sulla base delle 
direttive dell'INTOSAI, consistenti modifiche ai rispettivi sistemi di 
controllo, dotandosi altresì di un <Manuale» di controllo che riassume 
le linee guida all'esercizio dell'attività di verifica. Proprio sulla base 
del suddetto Manuale si è cominciato ad introdurre gradualmente 
nuove forme di controllo, concomitante o successivo, sulla gestione 
finanziaria ed economica delle risorse pubbliche. Con riferimento a 
tale ultima forma di valutazione, secondo la nozione ricava bile dalle 
emersioni legislative del nostro ordinamento, il controllo interno di 
gestione si qualifica come quella procedura diretta a verificare lo stato 

avevano un interesse congiunto o comune. Le norme di controllo dell'INTOSAI 
propongono un iter metodologico comune che raccoglie la grande diversità delle 
tradizioni del controllo pubblico degli Stati membri dell'UE. ed il gruppo ad hoc 
ha cercato di costruire tale iter comune elaborando una serie di quindici criteri­
guida. Essi illustrano secondo quali modalità le norme di controllo dell'INTO­
SAI possono essere applicate nell'ambito del controllo di un'attività nell'Unione 
Europea. Il gruppo ha cercato di sviluppare criteri-guida in tutti i settori principali 
del processo di controllo. A titolo di esempio, la norma applicativa dell'INTOSAI 
sugli «elementi probatori» è sviluppata in quattro di questi criteri, relativi rispettiva­
mente a <<Elementi probatori e metodo di controll(j» , <<lI campionamento a fini di control/(j» , 
<<L'uso dei lavori di altri controllori ed esperti» e (�/tre informazionipresentate nei documenti 
che contengono i rendicontifinanziari controlla!h). Durante lo sviluppo dei propri criteri­
guida, il gruppo ha inoltre preso atto delle norme internazionali di controllo della 
Federazione internazionale degli esperti contabili. La serie completa dei quindici 
«Criteri-guida europei di applicazione» e la loro relazione con le norme di controllo 
dell'INTOSAI sono illustrate nel documento del 1 998. Essi si ripartiscono in 

. . 
cInque gruppI: 

Gruppo 1 - tre criteri-guida pertinenti alla preparazione del controllo; 
Gruppo 2 - sei criteri-guida pertinenti all'ottenimento degli elementi probatori; 
Gruppo 3 - due criteri-guida pertinenti al completamento del controllo; 
Gruppo 4 - un criterio-guida relativo al controllo sulla gestione; 
Gruppo 5 - tre criteri-guida relativi a questioni varie. 
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di attuazione degli obiettivi programmati e la funzionalità dell'orga­
nizzazione dell'ente controllato, nonché il livello di economicità nel­
l'attività di realizzazione dei predetti obiettivi; l'oggetto del controllo 
è perciò l'intera attività amministrativa, mentre le metodologie sono 
quelle dell'analisi delle risorse acquisite e della comparazione dei costi 
sostenuti con la qualità e la quantità dei servizi erogati. È agevole 
constatare che si tratta, in definitiva, di un'attività che impropriamen­
te viene definita come «di controllo», poiché essa si risolve in realtà in 
una guida complessiva della gestione, nell'intento di imprimerle la giu­
sta direzione verso il perseguimento degli obiettivi predeterminati65• 
Naturalmente, intanto è possibile predefinire degli obiettivi (rispetto 
ai quali valutare la gestione), in quanto l'ente controllato abbia una 
propria capacità di pianificazione. Sicché è per l'appunto ai docu­
menti nei quali si sostanzia e manifesta tale capacità - ed in particolare 
ai bilanci (annuali e pluriennale), nonché alle relazioni previsionali e 
programmati che - che occorre far riferimento per individuare i risul­
tati in ordine ai quali misurare l'andamento della gestione. 

Quest'ultima considerazione ci introduce alla connessione esisten­
te tra la forma del controllo di gestione e la struttura organizzativa 
dell'ente controllato, che non potrà che essere articolata oggi in servi­
zi, intesi come unità organizzative dotate di risorse umane e finanzia­
rie (budge� con a capo un soggetto responsabile degli obiettivi di ge­
stione assegnati a quell'unità. 

In effetti, il controllo di gestione consente da un lato di indirizzare 
l'attività del personale appartenente alla struttura, orientandolo verso 
il risultato che nei documenti programmatici e contabili (nella loro 
particolare strutturazione, corrispondente a quella organizzativa) vie­
ne qualificato come obiettivo proprio di quell'unità organizzativa, 
dall'altro di rendere concreta la responsabilità professionale del diri­
gente preposto al servizio e, più in generale, di tutti i dipendenti sui 

65 Com'è stato evidenziato in dottrina da G. FARNETI, Gestione e contabilità dell'en­
te locale, Rimini, 1 999, 351 ,  il controllo di gestione, così come delineato dal d.lgs. n. 
77 /95 è ad un tempo 1) un processo, basato sulla programmazione degli obiettivi e 
sul confronto fra obiettivi e risultati; 2) una variabile organizzativa, nel senso che 
tale stesso sistema incide sul modo d'essere dell'organizzazione dell'ente control­
lato; 3) una strumentazione tecnico-contabile che deve essere allo scopo attivata. 
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quali gravano poteri (e doveri) di tipo decisionalé6• Sotto tale ultimo 
profùo, la procedura di controllo di gestione appare, invero, funzio� 

nalizzata anche all'acquisizione dei dati e degli elementi. di controllo 
idonei a motivare, incentivare e, se del caso, sanzionare il personale 
dipendente, realizzando così quella responsabilizzazione in ordine al 
risultato, che costituisce oggi la matrice culturale primaria nel proces­
so di rinnovamento dell'amministrazione comunitaria ed italiana, che 
gradualmente si va affermand067• 

Non a caso, proprio con riferimento all'introduzione del controllo 
di gestione nella p.a., si è evidenziata la necessità di un mutamento 
culturale dell'amministrazione che segni il passaggio dalla sterile cul­
tura dell'adempimento a quella del risultato e poi a quella del servi­
zi068• Nella medesima direzione, per esempio, si è mosso il legislatore 
italiano, allorché è intervenuto a modificare la disciplina dei controlli 
esterni sull'ente locale, implementando il passaggio da un sistema 
imperniato sul controllo di legittimità sugli atti ad un modello che 
privilegia il controllo di tipo economico sulla gestioné9• 

Tale considerazione offre lo spunto per ulteriormente differenzia­
re e distinguere le diverse forme di controllo. Si viene affermando, in 
effetti, una tipologia che si diversifica dal controllo di gestione, poiché 

66 Come opportunamente viene messo in evidenza anche da G. F ARNETI, op. 
ull. cit. , 361.  

67 Sulle relazioni tra diritto amministrativo interno e comunitario cfr. S. CASSE­
SE, Il sistema amministrativo europeo e la sua evoluzjone, in Riv. trim. dir. pubbl., 1991 ,  770 
ss.; M.P. CHITI, L'organizzazione amministrativa, in Trattato di diritto amministrativo eu­
ropeo, diretto da M.P. Chiti, G. Greco, Milano, 1997, 167 ss.; G. DElLA CANANEA, 
L'amministrazione europea, in Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, 
Milano, 2000, 1 5 14  ss.; A. MASSERA, Oltre lo Stato: Italia ed Europa tra locale e globale, 
in Riv. trim. dir. pubbl., 2001,  5 ss.; F. ASTONE, Riforma della PA. e ordinammto comuni­
tario, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 1 , 2002, 59 ss. 

68 Si veda R. A. MlRAGUA, Il controllo di gestione negli istitutipubblici, Torino, 1 996, 
30, ave l'A. svolge una lunga analisi di questi tre diversi approcci mentali all'attivi­
tà amministrativa. 

69 Si è principiato con la legge n. 20 del 1 994, che ha introdotto il controllo 
(successivo ed esterno) della Corte dei conti sulla gestione del bilancio di tutte le 
amministrazioni pubbliche. 
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mentre quest'ultimo ha il carattere di attività di controllo-direzione 
della gestione, il controllo sulla gestione ha invece il connotato di con­
trollo-verifica, accertando la rispondenza dei risultati di gestione agli 
obiettivi stabiliti dalla legge. Sotto altro profIlo, e cioè in ordine alla 
posizione del soggetto controllore, può inoltre dirsi che la verifica 
sulla gestione si differenzia dal controllo digestione, poiché mentre que­
st'ultimo dipende dagli organi di direzione politica, il primo viene 
effettuato (generalmente dall'esterno) da organismi posti in condi­
zione di indipendenza70• 

Risultano ormai evidenti il superamento dell'orizzonte legittimista e 
l'approdo del sistema ad una valutazione incentrata sui risultati, con­
dotta mediante l'utilizzo di parametri e criteri che non sono soltanto 
di natura giuridica e che, anzi, trovano le proprie radici in ambiti scien­
tifici del tutto diversi, da cui sono mutuati principi come quelli di 
efficienza, efficacia ed economicità. 

Proprio nel tentativo di raggiungere obiettivi simili, del resto, la 
frontiera dei controlli si spinge sempre più in avanti, nella ricerca di 
tipologie di valutazione che siano maggiormente rispondenti alla ne­
cessità di guidare quasi con quotidianità l'indirizzo della gestione in 
maniera che sia coerente ed armonica con il ciclo di bilancio. Così, 
una nuova forma di controllo propria dei paesi anglosassoni, di cui si 
dibatte di recente in dottrina è quella dell' auditing) che consiste in una 
valutazione indipendente, obiettiva e rigorosa di una certa posizione 
finanziaria, sulla base di elementi validi di giudizio (i cd. standards), in 
vista della redazione di un rapporto scritto (il cd . . report) , nel quale 
viene illustrata una documentata e motivata opinione sulla gestione 
finanziaria del soggetto sottoposto a controllo e sulla correttezza del­
la sua esposizione, in riferimento a principi contabili consolidati.71 

70 Sul punto specifico v. G. COGLIANDRO, Modelli di controllo e attività di riferto della 
Corte dei conti, in I controlli nelle pubbliche amministrazioni, a cura di G. Farneti, E. 
Vagnoni, Rimini, 1 997, secondo il quale il referto che costituisce il «prodotto» del 
controllo sulla gestione e gli elementi informativi da esso offerti al Parlamento 
debbono necessariamente essere tratti dall'esperienza gestionale e non dalla ri­
flessione teorica. 

71 Cfr. G. LADu, Il sistema dei controlli, in AA.VV., Contabilità di Stato e degli enti 
pubblici, Torino, 1999, 259. Sull'istituto v. anche A. POMERANZ, L'audzfing nel settore 
pubblico, Milano, 1 983. 
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Come si è avvertito, la difficoltà (ancora insuperata) che oggi pre­
senta l'introduzione del controllo di gestione in molti ordinamenti 
europei (in particolare in quelli derivanti dal modello francese di am­
ministrazione e, specificamente, in quello italiano) è quella di una for­
ma di valutazione non propriamente (o non completamente) giuridi­
ca, che si innesta su un tronco organico (e cioè sul tronco degli organi 
di controllo) tuttora impostato secondo criteri - anche di composi­
zione - prevalentemente giuridici, come di tipo giuridico è la forma­
zione dei soggetti facenti parte dei medesimi organi. Si pensi alla Corte 
dei conti italiana, che effettua il controllo successivo sulla gestione 
nella ordinaria composizione in cui v'è una disarmante assenza di 
esperti di materie che non siano giuridiche, ma che attengano invece 
ad aspetti diversi e più vicini al tipo di valutazione che l'organo andrà 
ad effettuare 72. 

L'audit, invece, prevede l'attività di un soggetto (]' auditor) che è in 
possesso di elevate capacità professionali, tecniche e manageriali, che 
opera in team, per il lavoro di controllo e monitoraggio, di analisi delle 
procedure e di valutazione sulla conformità dell'attività alle norme 
gestionali, finanziarie e contabilistiche. Non solo, ma tale forma di 
controllo viene esercitata sulla base di precisi parametri di riferimen­
to, definiti accounting standards (e cioè indicatori contabili)) e auditing 
standards (vale a dire, indicatori di controllo) ; l'utilizzo di tali criteri 
permette di procedere ad una corretta impostazione del ciclo di bi­
lancio, nonché ad una corretta valutazione delle scelte effettuate e dei 
risultati raggiunti. 

Pertanto, può ben dirsi che la funzione fondamentale dell' audit è 
quella di dare credibilità all'impostazione finanziaria seguita dall'ente 
sottoposto a controllo ed alle sue diverse fasi gestionali, in una valu­
tazione prospettica che è volta a cogliere gli spazi di possibile miglio­
ramento operativo. 

L'ordinamento in cui l'audit ha acquisito ruolo preponderante nel 
sistema dei controlli amministrativi e contabili-finanziari è senz'altro 

72 Ad esempio, esperti in materie più strettamente contabilistiche od economi­
che o, ancora, aziendalistiche. Come pure non dovrebbero mancare soggetti pro­
fessionalmente competenti in materie matematiche, statistiche, informatiche e 
ingegneristiche. 



Capitolo II - La m'si e l'evolliziolle della f1lllziolle di cOlltrollo 1 1 5 

quello degli Stati Uniti d'America, in cui normalmente il compito di 
valutare le prestazioni è conferito a varie istituzioni con denomina­
zioni e funzioni diverse, i cui criteri di verifica sono poi ricondotti ad 
unità dal cd. G.A.O. (GeneralAccounting Offtce), che è l'ente federale di 
controllo. Due sono i tratti caratteristici di siffatta forma di controllo 
che vale la pena di segnalare qui. Anzitutto la strutturazione in livelli 
della valutazione; vi è l'audit di primo livello (o audit contabile o di 
legittimità) , che ha la precipua funzione di verificare se i conti fman­
ziari del soggetto sottoposto al controllo sono corretti e se il control­
lato ha operato secondo leggi e regolamenti; vi è poi l'audit di secon­
do livello, riferito più strettamente all'efficienza ed all'economicità 
della gestione, nel quale vengono evidenziate le modalità di utilizzo 
delle risorse del controllato e se queste sono state impiegate in manie­
ra economica ed efficiente, con l'indicazione specifica delle eventuali 
cause di inefficienza; infme, l'audit di terzo livello focalizza 1'attenzio­
ne sulla efficacia della gestione controllata, cioè sul raffronto tra i 
risultati dell'azione pubblica e i risultati prefissati come obiettivi; esso, 
quindi, misura il livello di output dei servizi pubblici e di consegui­
mento degli obiettivi prestabiliti. 

In secondo luogo, merita di essere evidenziato che anche l'audit 
può essere svolto sia da soggetti esterni all'amministrazione control­
lata (external auditors) 73, sia da soggetti appartenenti all' ente sottoposto 
al controllo (internaI auditors) e che, però, deve esservi un collegamen­
to permanente tra le due forme di valutazione (interna ed esterna), in 
particolare al fme di consentire all' external auditor di verificare il rispet­
to da parte dell' internaI auditor dei parametri adotta ti ed il suo grado di 
indipendenza nei confronti dell'amministrazione controllata. 

Può conclusivamente riconoscersi che vengono affermandosi ne­
gli ordinamenti contemporanei due moduli organizzativi all'interno 
della medesima esigenza di adeguare l'attività di controllo alla mutata 
concezione dell'amministrare. Nei paesi in cui il sistema amministra­
tivo è di derivazione francese (e nella stessa Francia74) le istituzioni 

73 Per esempio, nel sistema statunitense è un external auditor proprio il G.A.o., 
cioè l'ente federale di controllo. 

74 Sul sistema dei controlli in Francia si può vedere G. GUASPARRl, Spunti per una 
riforma dei controlli esterni sulla finanza pubblica: il modello francese, in Riv. Corte conti, 3, 
1 993, 267. 
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che effettuano il controllo esterno successivo sulla gestione delle 
amministrazioni pubbliche sono riconducibili tutte ad un organo di 
natura giurisdizionale, composto da magistrati ed aduso a valutazioni 
di ordine prevalentemente giuridic075, con tutte le perplessità di cui si 
diceva sopra. Negli. ordinamenti di matrice anglosassone76, invece, 
tali istituzioni sono gli audi! offlcel7, che presentano una composizione 
affatto diversa, arricchita da professionalità non solo giuridiche, e che 
svolgono un tipo di valutazione più rispondente alle finalità perseguite. 

Al momento non è difficile prevedere l'ulteriore evoluzione di si­
stemi in parola nel senso della loro reciproca ibridazione, fenomeno 
di cui l'Unione Europea costituisce una fucina in perenne divenire. È 
indubbio che l'abbandono del dato formale, del rigore meramente 
«Iegalistico», a vantaggio della considerazione dei fattori più propria­
mente economici dell'attività amministrativa e della gestione della cosa 
pubblica, non potrà che portare ad una sempre maggiore centralità 
degli aspetti gestionali e finanziari connessi all'azione dei pubblici 
poteri, in ambito sia interno che comunitario, da un lato accelerando 
l'omologazione degli ordinamenti in senso «iffìcientistm>, dall'altro pro­
ducendo la conformazione dei controlli a tale processo evolutivo. 

5. - LE VERIFICHE GESTIONALI E IL RUOLO DELLA CORTE DEI 
CONTI ALLA LUCE DELLA REVISIONE COSTITUZIONALE. 

Nel quadro evolutivo che si è tracciato, la Corte dei conti italiana è 
destinata ad assumere un ruolo sempre più pregnante, sia per le sue 
caratteristiche di indipendenza ed autonomia rispetto agli altri organi 
ed istituzioni dello Stato, sia per il composito novero delle sue attri­
buzioni non solo di controllo, ma anche giurisdizionali. 

75 Ci si riferisce, naturalmente, alla Corte dei conti italiana, alla Cour des comptes 
francese, a quella belga, al Tribunal de cuentas spagnolo. 

76 Sui quali può essere utile consultare A. HALACHMI, G. BUOCKAERT, Organiza­
tional Peiformance and Measurement in the Public 5 ector, Westport, Londra, 1996; J. L. 
HARBOUR, Peiformance MeasureJJJent, New York, 1 997. 

7 7  Ed anzitutto il GeneraI Auditing Office statunitense e il National Audi! Office 
inglese. 



Capitolo II - La crisi e l'evolllzione della funzione di controllo 1 1 7  

Senza voler qui affrontare l'intera tematica connessa alla struttura, 
alle funzioni ed alla storia dell'organ078, è appena il caso di ricordare 
che la Corte dei conti nel nostro paese è organo di istituzione otto­
centesca79, che ha trovato poi un proprio riconoscimento costituzio­
nale con l'approvazione della Carta fondamentale, la quale all'art. 100 
si limita tuttavia a conferire rilevanza (per l'appunto costituzionale) 
ad attribuzioni e funzioni che la magistratura del controllo già tradi­
zionalmente svolgeva fin dalla data della sua istituzione8o• 

Tali attribuzioni consistono, com'è noto, nel controllo di legittimi­
tà sugli atti del Governo, nel controllo successivo sulla gestione del 
bilancio dello Stato, nel controllo sulla gestione finanziaria degli enti 
a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria e nell'attività di referto al 
Parlamento circa i risultati del riscontro eseguito. Pare importante, 
anche per la potenzialità espansiva che la disposizione mostra (e che è 
stata utilmente sfruttata dalla Corte costituzionale, come si vedrà di 
qui a poco), evidenziare fin da ora che l'ultimo comma della norma 

78 Poiché ciò che qui interessa è soltanto l'analisi dell'evoluzione del ruolo 
istituzionale della Corte dei conti quale organismo deputato allo svolgimento del­
le attività di controllo sulle gestioni finanziarie pubbliche. 

79 Essa fu istituita infatti con la legge 14  agosto 1 862 n. 800. In dottrina v. 

come prime indicazioni O. SEPE, La Corte dei conti: ordinamento e funzioni di controllo, 
Milano, 1956; G. CAIANIELLO, La Corte dei conti tra due culture, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1 974, 1 1 04 ss.; A.M. SANDULLI, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionale, in 
AA.VV., La Corte dei conti strumento di attuazio1Ze della Costituzione mila materia della 
finanza pubblica, Napoli, 1 979; G. LADu, La Corte dei conti: miti e realtà, in Atti del 
Convegno SVIMAp, I controlli nelle pubbliche amministrazioni, Rimini, 1 997, 1 07.  Per 
una esauriente e recente disamina della tematica v. R. COLTELLI, La Corte dei conti 
nella giurisprudenza della Corte costituzionale, Roma, 1998. 

80 Com'è noto, l'art. 1 00, secondo comma, della Costituzione prevede che la 
Corte dei conti esercita il controllo preventivo di legittimità sugli atti del governo, 
e anche quello successivo sulla gestione del bilancio dello Stato. La disposizione 
precisa inoltre che la Corte partecipa al controllo sulla gestione finanziaria degli 
enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria e che riferisce alle Camere sul 
risultato del riscontro eseguito. Non v'è dubbio che il dibattito svolto si in Assem­
blea Costituente sui temi del controllo fu ben scarno. E difatti, in quella sede il 
problema della necessità di un controllo più incisivo e più moderno sulle ammini­
strazioni pubbliche fu grandemente sottovalutato: cfr. in tema Atti dell'Assemblea 
Costituente - Resoconti sommari della II sottocotlimissione, 800 ss. 
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costituzionale si preoccupa di garantire l'indipendenza della Corte 
dei conti e dei suoi componenti «di fronte al Governo» . 

Inquadrato in un simile contesto istituzionale, l'organo di control­
lo ha poi subito rilevanti trasformazioni ad opera di interventi del 
legislatore ordinario, il quale è intervenuto anzitutto a ridurre pro­
gressivamente il novero degli atti del Governo sottoponibili al con­
trollo preventivo di legittimità di cui all'articolo 100, secondo com­
ma, della Costituzione81 • Tale atteggiamento, oltre a costituire uno dei 
segni evidenti della mutazione del senso stesso dell'attività di control­
lo (nel senso che si diceva sopra), è stato dovuto anche all'eccessiva 
vaghezza della dizione costituzionale, che - riferendosi tout caurt agli 
«atti de! Governo» - lasciava spazio ad interpretazioni per dir così «omni­
comprensive» . Del pari, con norma di natura apparentemente procedu­
rale, ma di chiara valenza sostanziale, il legislatore si è preoccupato 
recentemente di dettare norme in materia di accelerazione del proce­
dimento di controllo preventivo di legittimità, annettendo al decorso 
del termine di sessanta giorni dalla ricezione dell'atto, in carenza di 
provvedimento negativo o sospensivo della sezione di controllo, il 
significato di visto implicito, idoneo a conferire efficacia all'atto sog­
getto al controll082• 

81 Ci si riferisce, ovviamente, alla legge n. 400 del 1 988 ed alla successiva legge 
n. 20 del 1994. Con il primo dei due interventi il legislatore ha ritenuto di dover 
precisare che i l  controllo preventivo di legittimità di cui all'art. 1 00 Cost. non si 
effettua sugli atti aventi forza di legge, escludendo quindi dall'ambito di applicabi­
lità della disposizione i decreti-legge ed i decreti legislativi governativi. È appena il 
caso di evidenziare che l'art. 1 6  della legge n. 400/88 fu sospettato d'incostituzio­
nalità, per violazione dell'art. 100 Cast.; la relativa questione venne sollevata pro­
prio dalla Corte dei conti, ma invano, poiché la Corte costituzionale, con la sen­
tenza n. 406/89, in Corro giur., 1 989, 937 ss. (con nota di G. BERTI, La legge n. 400 e 
una pronuncia della COlte costitui}'onale), precisò che gli atti del governo di normazio­
ne primaria sono soggetti unicamente al controllo del Parlamento e del Presiden­
te della Repubblica, esulando pertanto dall'ambito degli atti soggetti al controllo 
preventivo di legittimità della Corte dei conti. Successivamente, la legge n. 20/94 
è intervenuta ad elencare in maniera tassativa gli atti del Governo sottoposti al 
controllo preventivo di legittimità ad opera della Corte dei conti. 

82 Cfr. l'art. 27, primo comma, della 1. 24 novembre 2000, n. 240 intitolato 
appunto «Acce/erazione del procedimento di controllo della Corte dei con!i» , che disciplina 
la materia. 



Capitolo II - La cnsi e l'evoluzione della fllllzione di controllo 1 1 9  

Accanto alla specificazione delle funzioni già considerate in Costi­
tuzione, il legislatore ordinario ha ritenuto di procedere, già nel 1 994, 
nella direzione di un incisivo adeguamento delle funzioni dell'organo 
ai mutati tempi, all'attribuzione di compiti di controllo del tutto nuo­
vi per la Corte dei conti e alla metamorfosi della sua funzione. Si è 
infatti introdotta nel sistema la figura del controllo successivo sulla 
gestione del bilancio e del patrimonio delle amministrazioni pubbli­
che, nonché sulle gestioni fuori bilancio e sui fondi di provenienza 
comunitaria83• Tale forma di verifica è stata per l'appunto affidata alla 
competenza delle sezioni del controllo della Corte dei conti ed ha ad 
oggetto - ciò che, ai fini dei quali si discute in questa sede, pare di 
grande valenza - la gestione dei bilanci di tutto il settore pubblico, ivi 
compresi le Regioni e gli enti locali84• 

Secondo la legge, la Corte dei conti esplica tale attività mediante la 
verifica della legittimità e regolarità della rispondenza dei risultati del­
l'attività amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla legge, nonché at­
traverso la comparazione dei costi, modi e tempi dello svolgimento 
dell' attività amministrativa. 

All'esito del controllo, la Corte redige un referto che viene poi 
sottoposto all'esame del Parlamento, dei Consigli regionali e delle stesse 
amministrazioni controllate, le quali hanno l'obbligo di comunicare 
alla Corte medesima ed agli organi elettivi le misure conseguente­
mente adottate. 

Molteplici sono gli aspetti sui quali vale la pena di riflettere, in 
relazione al tracciato delle nostre argomentazioni. 

Il primo riguarda certamente la natura dei parametri del controllo, 
nel senso che tratta si di un controllo che non si fonda sul criterio 
della legittimità, essendo piuttosto incentrato sulla verifica di efficienza, 
efficacia ed economicità dell'azione amministrativa85• In effetti, il noc-

83 Cfr. l'articolo 3, quarto comma, della 1. n. 20/94. 

84 Ciò perché la legge n. 20/94 si riferisce alla dizione «amministrazione pubbliche» 
di cui al d.lgs. n. 29/ 1993, che per l'appunto contiene in sé l'intero ventaglio del 
settore pubblico ed anche gli enti nei quali si invera il principio autonomistico, 
quali Regioni, Province e Comuni. 

85 L'espressione «regolan"tèll> non corrisponde a quella di «legittimità», poiché la 
prima pur presupponendo la conformità alla legge, non si esaurisce in essa ed 
esprime anzi una valutazione ulteriore, tipica del controllo su attività, nel senso 
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ciolo della questione, ancora una volta (come già si è avuto modo di 
evidenziare sopra86) , riguarda la possibilità di definire giuridicamente 
concetti e parametri di controllo che, per attingere essi a nozioni di 
ordine economico-aziendalistico, risultano di difficile traduzione in 
termini normativi. La riflessione, com' è evidente, si connette ed in un 
certo senso consegue a quella sulla nuova accezione del principio di 
buon andamento dell'azione amministrativa in vista per l'appunto del 
perseguimento degli obiettivi di efficienza ed efficacia, nel senso che 
si è chiarito in precedenza87• Giova specificare qui che la nuova cultu­
ra dell'amministrare per risultati impone che si smetta l'abito mentale 
della difficoltà - largamente diffusa nella nostra amministrazione - di 
misurarsi con un diritto che non sia fatto se non di mera legalità. 
Come si è detto, i parametri di efficienza, efficacia ed economicità, 
pur essendo veicolati da norme di legge (in ossequio al principio di 
legalità), non trovano nella legge medesima il loro strumento defini­
torio - essendo criteri di azione non giuridici - ma non per questo 
devono considerarsi come non appartenenti all'area del diritto nel 
momento in cui la legge prescriva la loro osservanza ed anzi li consi­
deri quali parametri alla s tregua dei quali effettuare il controllo sulla 
gestione del bilancio delle amministrazioni pubbliche. D'altro canto, 
ciò comporta, per quanto attiene alle modalità di effettuazione di sif­
fatta tipologia di controllo, che esso venga svolto (anche) da soggetti 
dotati di particolari professionalità, non necessariamente e non esclu­
sivamente giuridiche88• 

che il giudizio di controllo investe la gestione nel suo complesso valutandone 
risultati e comportamenti. In buona sostanza, tale nozione esprimerebbe il conte­
nuto di quelle formule verificatorie che fanno riferimento ai canoni della sana 
gestione della cosa pubblica. Tutto ciò è evidentemente ben diverso dalla verifica 
di mera legittimità, che si dirige, invece, alla valutazione della rispondenza dell'atto 
amministrativo alla legalità formale. In proposito, cfr. A. M. SANDULLI, Manuale di 
diritto amministratz'vo, Napoli, 1 989, 539 ss. 

86 Sul punto, v. amplius supra, al capitolo I, paragrafo 2. 

87 In particolare al paragrafo 5 del capitolo I. 

88 L'esigenza viene segnalata, tra gli altri, anche da G. LADu, La Corte dei Contz': 
miti e realtà, in I controlli nelle pubbliche amministrazioni, op. cit. , il quale paventa il 
timore che il controllo sulla gestione rimanga «inJerito in un sùtema a prevalente impo­
stazione giun'dic(1» . 
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Non a caso, il nodo è venuto all'attenzione della Corte costituzio­
nale nella nota sentenza n. 29 del 1 995, su cui si tornerà anche più 
innanzi89• Il giudice delle leggi, nel sindacare la costituzionalità pro­
prio dell'articolo 3 della l. n. 20/94 sotto diversi profili, ha affermato 
il principio secondo cui non può spettare sempre e solo alla legge di 
prede terminare con precisione i parametri del controllo, fissando ad­
dirittura il contenuto degli indicatori di attività o di risultato; ciò non 
sarebbe coerente con la natura del controllo di gestione, che, secondo 
la Corte, va inteso come verifica lato sensu dell'efficacia e dell'efficien­
za, sia interna che esterna ed ha carattere «essenzialmente empirico», che 
implica la necessità di svolgimento della valutazione «sulla base di criteri 
di riferimento o modelli operativi nascenti dalla comune esperienza e razionaliz­
zati nelle conoscenze tecnico-scientifiche delle discipline economiche) aziendalistiche 
e statistiche». Il tutto per garantire che ogni settore della pubblica am­
ministrazione risponda effettivamente al modello ideale delineato 
dall'art. 97 della Costituzione, cioè quello di un «apparato pubblico real­
mente operante sulla base dei principi di legalità) imparzialità ed ejjicienza» . 

Ma è stata l'ampiezza dell'ambito soggettivo degli enti sottoposti 
al controllo successivo sulla gestione da parte della Corte dei conti a 
rappresentare il punto più controverso della normativa in questione. 
Invero, ci si pose il dubbio, all'indomani dell'emanazione della legge 
n. 20/94, se le disposizioni che introducevano tale forma di valuta­
zione dovessero trovare applicazione anche nei confronti delle Re­
gioni e degli enti locali. La prassi invalsa fin da subito tendeva a ri­
comprendere - sulla scorta di una formulazione letterale della norma 
invero inequivocabile90 - le Regioni nell'ambito soggettivo di applica­
zione del controllo, suscitando non a caso la reazione di alcune di 

89 La sentenza è reperibile in Foro it., 1996, I, 1 1 56. 

90 E difatti, se il terzo comma dell'art. 3, 1. n. 20/94 opera riferimento alle 
«amministrazioni pubbliche», genericamente intese, il quinto comma specifica che le 
«amministrazioni regionali» sono anch'esse sottoposte al controllo successivo sulla 
gestione, sia pure con alcune differenze rispetto al modello tipico di tale valuta­
zione, poiché non si tratta nei loro confronti di giudicare la legittimità e/o la 
regolarità della gestione, ma soltanto di verificare la rispondenza dei risultati con­
seguiti agli obiettivi prefissati dalla legge. 
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esse91•  Si poneva, in altri termini, la questione della compatibilità di 
una simile forma di controllo con il principio autonomistico, pure rico­
nosciuto in Costituzione ed anzi esaltato dalla riforma della pubblica 
amministrazione e dalla ricostruzione del modello autonomistico. 

Ora, come si è già accennato, è toccato alla Corte costituzionale 
affermare, con argomentazioni largamente condivisibili, la legittimità 
dell'articolo 3, commi quarto e quinto, della l. n. 20/94, nella parte in 
cui ricomprende le Regioni nell'ambito applicativo del controllo sulla 
gestione, all'esito di un iter argomentativo assai ampio che non è pos­
sibile né utile ripercorrere in questa sede92• 

Per ciò che attiene agli enti locali, invece, il settimo comma della 
disposizione in parola93 tiene ferma la vigenza delle disposizioni della 
legge n. 51 /82, la quale già prevedeva che le Province ed i Comuni 
dovessero trasmettere i propri consuntivi alla Corte dei conti, che, in 
una sezione speciale all'uopo costituita, avrebbe poi riferito i risultati 
dell'esame compiuto sulla gestione finanziaria e sul buon andamento 
dell'azione amministrativa degli enti94• 

91 Il ricorso per impugnazione della legge statale, che portò poi alla pronuncia 
della Corte costituzionale n. 29 del 1995, già numerose volte citata nel testo ed in 
nota, venne proposto, per la precisione, dalla Regione Valle d'Aosta, dalla Regio­
ne Friuli Venezia Giulia, dalla Regione Veneto e dalla Regione Emilia Romagna. 

92 La Corte costituzionale, con la già più volte richiamata sentenza 29 del 27 
gennaio 1995, espressamente ritiene (rnon fondate le questioni di legittimità costituzionale 
sollevate dalle Regioni Valle d'Aosta, Friuli-Venezia Giulia ed Emilia-Romagna, riguardo a 
varie disposizioni contenute ne/l'art. 3 /. 14 gennaio 1994 n. 20 dalle quali si desume l'estCl1-
sione alle Amministrazioni regionali del controllo successivo sulla gestione operato dalla Corte 
dei conti, per pretesa violazione dell'art. 125 Cost., il quale stabilirebbe in modo tassativo sia i 
tipi di controllo ammissibili n'guardo agli atti regionali, sia i casi di controllo di men'to ai fini del 
n'esame, atteso che l'insieme dei controlli previsti negli artt. 100 secondo comma, 125 primo 
comma e 130 Costo non preclude al legislatore ordina/io di introdurre forme di controllo diverse 
e ulteriori, purché per esse sia rintracciabile nella Costituiione un adeguato fondamento norma­
tivo o un ancoraggio a interessi costituzionalmente tutelati). 

93 E cioè l'articolo 3 della legge n. 20/94. 

94 Peraltro, è importante sottolineare che le disposizioni della legge n. 51/82, 
applicabili soltanto a Comuni e Province con più di ottomila abitanti, sono state 
giudicate costituzionalmente legittime dal giudice delle leggi in due occasioni (sent. 
n. 422 del 23 dicembre 1 988 e n. 961 del 13  ottobre 1988, rispettivamente in 5 etto 
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Volendo rifarsi ancora una volta alla citata pronuncia della Corte 
costituzionale, questa opportunamente chiarisce che, pur restando 
ferme tali disposizioni per espressa previsione del settimo comma 
dell'art. 3 1. n. 20/94, il controllo successivo sulla gestione si estende 
oggi anche agli enti locali, senza alcuna limitazione relativa alla di­
mensione della popolazione, con l'ulteriore precisazione che, nel chiaro 
intento di non comprimere eccessivamente l'autonomia di tali sog­
getti, il successivo ottavo comma dell'articolo 3 esclude gli «enti territo­
riali» dal novero dei soggetti nei confronti dei quali la Corte dei conti 
può chiedere il riesame di atti non ritenuti conformi a legge. 

Peraltro, la Corte costituzionale poté giungere a tali conclusioni 
anche e soprattutto sulla scorta di una organica rivisitazione del ruolo 
di controllo e della posizione istituzionale della Corte dei conti, nel 
mutato quadro di ricerca del tendenziale equilibrio economico-finan­
ziario del settore pubblico e di necessità di corretta gestione delle 
risorse collettive «sotto il profilo dell'ifficacia} dell'ifficienza e dell'economici­
tà» . Il punto di arrivo del ragionamento della Corte costituzionale, di 
grande interesse, è stato per l'appunto quello di configurare il ruolo 
della Corte dei conti come collaborativo rispetto allo Stato-comunità 
(comprendente anche le autonome territoriali) e non più soltanto dello 
Stato-apparato, sì da poter assicurare il complessivo rispetto dell'equi­
librio economico-finanziario. Tale compito, in un sistema che, come 
si diceva in precedenza, deve oggi tendere coerentemente (e cioè con 
la condotta almeno tendenzialmente uniforme di tutti gli attori pubbli­
ci) al raggiungimento di obiettivi economico-finanziari che sono pre­
determinati addirittura a livello comunitario, appare di fondamentale 
rilevanza e non può che essere svolto da un soggetto istituzionale 
posto in condizioni di indipendenza rispetto a tutti i medesimi attori 
pubblici. Sicché, in una simile prospettiva, la Corte dei conti esercita 
- sulle gestioni di tutte le amministrazioni pubbliche - un controllo 
che viene portato da una posizione collaborativa, sia perché l'organo di 
controllo non fa parte di un potere contrapposto all'organo control­
lato - essendo piuttosto in una posizione di autonomia rispetto a tutti 

giur., I, 1 998, 227 e Giur. cost., 1 988, I, 4543), sul duplice presupposto del limite 
soggettivo di applicazione e del limite oggettivo della natura del controllo, che è 
finalizzato al referto annuale al Parlamento. 
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i poteri pubblici - sia perché la natura stessa del controllo sulla ge­
stione comporta che l'intervento della Corte sia volto, più che a pro­
durre conformazione, a stimolare processi di autocorrezione all'interno 
dell'ente controllato. D'altro canto, l'ambito oggettivo e soprattutto 
soggettivo dei poteri di controllo della Corte è tale da far sì che tale 
organo sia divenuto ormai un imprescindibile punto di riferimento 
per comporre la vasta tipologia dei controlli di gestione in «sistema» . 

È per questi motivi che il controllo sulla gestione previsto dalla L 
n. 20/94, anche dopo la riforma del Titolo V, a nostro avviso, conser­
va intatta la propria legittimità costituzionale, dal momento che esso 
concreta una forma di verifica finalizzata soprattutto a garantire che 
ogni settore della pubblica amministrazione così considerata «risponda 
effettivamente al modello ideale tracciato dall'art. 97 della Costituzione, quello di 
un apparato pubblico realmente operante sulla base dei princiPi di legalità, im­
parzialità ed efficienza» 9s. Anzi, nel quadro del nuovo sistema autono­
mistico disegnato dal legislatore costituente, che come si è visto ha 
prodotto tra l'altro la scomparsa dall'ordinamento di ogni controllo 
esterno di legittimità96, il ruolo collaborativo della Corte dei conti 
quale organo dello Stato-comunità (già riconosciuto dalla Corte co­
stituzionale) rimane non solo integro ma anche corroborato dalla re­
visione. Non vi sono perciò motivi per disconQscere all' organo (per 
la sua rilevanza costituzionale ex art. 1 00 Cost., rimasto immodifica­
to) la competenza a controllare i risultati di gestione dell'intero siste­
ma amministrativo, ivi comprese le amministrazioni locali in virtù del 
rinvio operato dall'art. 1 48 del d.lgs. n. 267/2000 alla L n. 20/9497• Va 

95 Cfr. la già citata sentenza n. 29 del 27 gennaio 1 995. 

96 Contra, cfr. C. DE B ENEDETTI, Il controllo di gestione nella procedimel1talizzazione 
della funzione amministrativa, Padova, 2001 ,  31 ss. 

97 In tal senso, cfr. G. D'AuRlA,Appunti sui controlli amministrativi dopo il nuovo titolo V 
(parte seconda) della Costituzione, in Lp.a., suppl. al fase. 1 ,  (II nuovo titolo V della CostituZio­
ne- 5tato/&gioni e diritto del lavoro), 2002, 100, il quale, con convincenti argomentazio­
ni, giunge ad auspicare per la nostra Corte dei conti un ruolo simile a quello 
dell' audil commission inglese. Sulla tematica v. anche F. MERLONI, Il destino dell'ordi­
namento degli enti locali (e del relativo Testo unico) nel nuovo titolo V della Costituzione, in 
Le Regioni, 2002, 435; S. CIVITARESE MATTEUCCI, L'autonomia istituzionale e normativa 
degli Enti locali dopo la revisione del Titolo V, parte seconda della Costituzione. Il caso dei 
control!t; op. cit.) 458-459, il quale tuttavia ritiene che la Corte dovrebbe limitarsi a 
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anzi qui soggiunto che, proprio nella consapevolezza - ormai piena­
mente acquisita - di questo nuovo ruolo della Corte dei conti e - al 
contempo - del costante sviluppo del principio autonomistico, il di­
segno di legge cd. <<La Loggia» attuativo della revisione del Titolo V 
della Costituzione, cui pure si è accennato in precedenza (nell'ultimo 
paragrafo del primo capitolo), all'articolo 5 (commi quarto, quinto e 
sesto) da un lato esplicita che alla Corte dei conti spetta il controllo 
degli equilibri di bilancio di Regioni ed enti locali, nonché - attraver­
so le sezioni regionali del controllo - la verifica successiva in ordine 
alla «sana gestione» e al raggiungimento degli obiettivi posti dalle leggi 
regionali di principio e di programma (quarto comma); dall'altro pre­
vede la possibilità per le Regioni di richiedere alle sezioni regionali 
della Corte ulteriori forme di collaborazione sia ai fini del controllo 
della «regolare gestione finanziaritJ» , sia ai fini del raggiungimento di mi­
gliori livelli di efficienza, efficacia ed economicità dell'azione ammi­
nistrativa (quinto comma); infine ristruttura le predette sezioni regio­
nali di coptrollo, prevedendo che esse siano integrate - nella loro 
composizione - da due componenti designati, rispettivamente, dal 
Consiglio regionale e dal Consiglio delle autonomie locali (sesto com­
ma) .  Trattasi di disposizioni che mostrano un certo grado di coerenza 
con l'evoluzione delle funzioni di controllo dell'organo e che in qual­
che modo, anzi, costituiscono la prima spia legislativa che, in termini 
espressi, riconosce il ruolo collaborativo che l'istituzione di controllo 
ha via via acquisito negli ultimi anni, ufficializzando l'ingresso anche 
nel nostro ordinamento di concetti - certamente mutuati dal diritto 
comunitario, col correlativo portato di esperienza sul piano applicati­
vo - quali quello della sana e regolare gestione finanziaria, nei termini che 
si avrà modo di chiarire più innanzi98• 

Nella medesima ottica, appare di grande utilità la previsione sul 
piano legislativo (sia pure con specifico riferimento al controllo effet­
tuato sugli enti locali) di una stretta connessione tra il controllo suc-

quella parte del controllo di gestione di cm al primo periodo dell'art. 3, quarto com­
ma, della 1. n. 20/94 relativa alla gestione del bilancio e del patrimonio delle ammi­
nistrazioni pubbliche che trova diretta e specifica legittimazione nei <<principi di 
coordinamento della finanza pubblica» di cm all'art. 1 19 Cast., secondo comma. 

98 Sul punto v. amplius infm al capitolo III, in specie nel paragrafo 4. 
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cessivo sulla gestione ed il controllo interno di gestione, nel triplice 
senso che: a) le verifiche della Corte dei conti vanno svolte «anche in 
base all'esito di altn' controlli» 99; b) le relazioni della Corte dei conti in 
merito alla gestione di Comuni e Province contengono anche valuta­
zioni sul funzionamento dei controlli interni1 oo; c) nell'esercizio del 
controllo sulla gestione, la Corte può chiedere agli organi di controllo 
interno qualsiasi atto o notizia101 • Simili forme di collegamento inte­
rorganico - che rappresentano una novità per il nostro ordinamen­
to102 - vengono imposte dalle innovazioni normative che si sono sus­
seguite in tema di controlli negli ultimi anni e che, stante l'intreccio di 
competenze e le nuove finalità assegnate all'attività di verifica del­
l'azione amministrativa, consigliano, con maggiore evidenza che in 
passato, una strutturazione dei controlli tutti come funzioni ed orga­
nizzazioni collegate in un sistema. Ciò consente, peraltro, di utilizzare 
al meglio le dotazioni di personale e di strutture che appartengono 
agli apparati titolari di poteri di controllo nelle varie strutture pubbli­
che, poiché costituirebbe davvero un paradosso che gli organismi 
deputati alla verifica di efficienza, di efficacia e di economicità del­
l'azione amministrativa operassero a loro volta poi in un contesto 
organizzativo irrazionale e contraddittorio con quegli stessi canoni103• 

99 Cfr. articolo 3, quarto comma, 1. n. 20/94. 
100 Cfr. articolo 3, settimo comma, 1. n. 20/94. 

101 Cfr. articolo 3, ottavo comma, 1. n. 20/94. 

102 Va qui segnalato, invero, che il nostro ordinamento ha sempre ignorato - in 
tema di controlli amministrativi - le complesse problematiche dei rapporti tra gli 
organi che compiono, a vario titolo e con vari effetti, verifiche d'atti e d'attività 
delle strutture pubbliche ed è, quindi, avaro di norme in materia. Sul punto v. F. 
GARRI, I rapporti tra gli organi di controllo interni e gli altri organi di controllo interni ed 
esterni, in Enti pubblici, 1 996, 34. 

103 Basti pensare a quale spreco di efficienza può portare la duplicazione di 
strutture (interne ed esterne) aventi le medesime funzioni. In particolare può qui 
dirsi che un primo raccordo è necessario allorché si tratti di eliminare duplicazioni 
di verifiche. Un secondo tipo di collegamento è richiesto quando l'attività 'di un 
organo di controllo possa essere finalizzata alla selezione di fatti rilevanti per 
l'esplicazione dell'attività di un secondo organo di controllo. In terzo luogo, può 
esservi connessione qualora un organismo di controllo divenga strumentale ad 
un altro, che lo utilizza per raccogliere dati, informazioni, notizie, ecc. 
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A fronte di una simile progressiva evoluzione dell'ordinamento, 
che si svolge attraverso le continue metamorfosi della legislazione 
ordinaria e della giurisprudenza della Corte costituzionale, la stessa 
Corte dei conti pare acquisire sempre più la consapevolezza del pro­
prio mutato ruolo istituzionale. Il significativo sintomo dell'autoco­
scienza della Corte in ordine alla propria funzione è costituito senza 
dubbio dalle direttive annuali delle Sezioni Riunite riguardanti i criteri 
di riferimento del controllo ed il programma del controllo104• In tali 
atti, quantomeno a partire dal 1 997105, non è mai mancato il riferi­
mento ai principi fissati dall'INTOSAI ed a quelli contenuti nel cd. 
Manuale del controllo della Corte dei conti europea, di cui si è detto 
e ancora si dirà più diffusamente in appresso106• Nell'anno 2000, poi, 
la Corte dei conti ha espressamente fatto riferimento alla nuova col­
locazione istituzionale della funzione di controllo esterno, condivi­
dendo appieno la necessità di una visione unitaria della finanza pub­
blica, al fine di assicurare l'equilibrio delle politiche finanziarie regio­
nali e locali con quella statale e di quella complessiva italiana con 
quella europea107• Inoltre, nella stessa deliberazione riguardante i cri­
teri di riferimento del controllo, è stata correttamente sottolineata 
l'importanza del rapporto tra i controlli interni e quelli esterni, secon­
do le finalità, già considerate 'poco sopra, di evitare la duplicazione di 
strutture e funzioni e di avvalersi dei controlli interni per selezionare 
fatti ed informazioni che possono essere di rilevanza per lo svolgi­
mento delle attività di controllo esterno. 

Per quanto riguarda, infine, il controllo della Corte in relazione 
alla gestione delle provviste frnanziarie provenienti dalle ordinarie 
contribuzioni comunitarie, dalle politiche e dai programmi di inter-

104 Si vedano in particolare le direttive n. 3/2000 e n. 4/ contr'/2000, reperibili 
al sito internet www.corteconti.it. intitolate per l'appunto, la prima «Cn"teri di riferi­
mento del contro I/o» e la seconda «Programma del control/(J) . 

105 Con la deliberazione n. 1 /97 delle SS.RR., contenente i criteri di riferimento 
per il controllo sulla gestione per il 1998, reperibile al sito internet www.corteconti.it. 

106 Cfr. sia il paragrafo 4 di questo capitolo che il paragrafo 6 del capitolo III. 

107 Si vedano, in tale prospettiva, le già citate direttive delle Sezioni Riunite, nn. 
3/2000 e 4/ contr./2000. 
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vento dell'U.E.) gli ordinamenti nazionale e della stessa U.E., come si 
è poc'anzi detto, vanno instaurando rappol11 di collaborazione e di 
raccordo sempre p.iù stretti fra i rispettivi organismi di controllo, i n  
una visione che tende ormai a configurare i n  modo monistico istitu­
zioni e sistemi giuridici nazionali e comunitario. Per questo motivo, s i  
è ritenuto di trattare l'argomento nel capitolo successivo, che ha ad 
oggetto appunto il sistema finanziario e j controlli nell'ordinamento 
dell'U.E. 



Capitolo III 

CONTROLLI E SANA GESTIONE 
FINANZIARIA NELL'ORDINAMENTO 
COMUNITARIO. 

S01Ir..\1i\RtO: 1 .  Principi finanziari comunitari e controlli nella prospettiva del­
l'allargamento dell'Unione Eu(opea. - 2. Le principali innovazioni introdotte 
dal nuovo reg lamento finanzial·lo. - 3. Il bilancio nell'evoluzione del sistema 
finanziario comunitario. - 4. L'esecuzione del bilancio alla luce del criterio di 
sana gestione. - 5. I controlli interni di gestione: le figure deU'ordinatore, del 
contabile e del revisore interno. - 6. Il controllo esterno sulla gestione eserci­
tato dalla Corte dei conti. - 7. Segue: la presentazione del rendiconto c l 'attivi­
tà di referto. - 8. Le verifiche sugli atti e sulle attività di organi e soggetti degli 
Stati membri: in particolare i controlli sulla gestione dei Fondi comunitari. - 9. 
I poteri di controllo politico-gestionale del Parlamento europeo. 

1 .  - PRINCIPI FINANZIARI COMUNITARI E CONT�OLLI NELLA PRO­
SPETTIVA DELL'ALLARGAMENTO DELL'UNIONE EUROPEA. 

Come si è visto nel precedente capitolo, il sistema dei controlli 
appare in grado di influenzare l'attività amministrativa e gestionale di 
ogni organo o istituzione, comunitaria o nazionale che sia, costituen­
do lo strumento primario per la verifica di un corretto impiego delle 
risorse, in relazione agli obiettivi predeterminati in ede politico-pto­
grammatica. Gestione finanziaria e sistema dei controlli costituisco­
no, quindi, in tutti i moderni ordinamenti giuridici un binomio pres­
soché inscindibile. Non è infatti immaginabile un'efficiente, efficace 
ed economica gestione finanziaria disgiunta da un funzionale sistema 
dei controlli, che, lungi dall'invischiare le istituzioni in pastoie di vario 
genere, ne assicuri la correttezza e la credibilità. 
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Tali concetti, tuttavia, assumono particolari coloriture se riferiti ad 
un ordinamento sui generis, qual'è quello comunitario in perenne dive­
nire e rivolto (specie nel settore della gestione delle risorse) alla cura 
ed alla tutela di interessi sovranazionali, mediante organi ed istituzio­
ni che ancora rimangono allo stato embrionalel .  Si pensi, in questa 
prospettiva, alla mancata attuazione di un principio come quello della 
divisione dei poteri, che pur caratterizzando quasi tutti gli ordina­
menti costituzionali contemporanei sicuramente non è presente nella 
iforma digoverno» comunitaria. 

Deve anzi escludersi che esista a livello comunitario un «governo» 
p 'oprjameut lntes02, dal 111 mento che i parametri e criteri uti lizzati 
generalmente per l'anal isi delle sttuttute ' s tl tuzi nali non risultano 
applicabili ad un si tema che pr duce atti normativi lato Se!WI, e eh 
n il funzionalizzato alla distinzione tra legge (espressione tipica del 
potere legislativo) e regolamento (quale atto tipico del potere esecuti­
vo) . Anche dopo il Trattato di Maastricht (10 dicembre 1 992) che 
segna il passaggio dalla Comunità all'Unione Europea attraverso l'av­
vio dell'unione politico-monetaria, le istituzioni preposte a governare 
l'Unione coincidono con quelle preesistenti, con l'aggiunta della Cor­
te dei conti europea (come si vedrà più innanzi al paragrafo 6.) ;  ne 
segue che il sistema istituzionale si basa sostanzialmente sulla coope­
razione tra le tre istituzioni che dividono fra loro potere legislativo ed 

I Considerazioni di più ampio respiro e di estremo interesse sono in C. AMI­
RANTE, La Germania e 1'Et/ropa, in AA.vv., Sovranità rappresentanza, democrazia. Rap­
porti fra ordinamento cDlJ/lmitario e OnlÙlfllJWlti nazionali, Napoli, 2000, 209, nonché, 
ibidem P. HABERLE, Lo stalo costituzionale tIIropeo, Sl 55." G. STROZZI, Unione europea, in 
Digesto disc. pubbl., To ino, V, 1 999; l o., IstituZioni COIII/II/i/tute (oggiomo/IICII/o 2000)J 
in Digesto disc. pubbl., Torio , xv, 384 SS.; AA.vV., Tm/.toto di diriflo dJnll1ù'ùt/'{ltivo 
diretto da G. Santaniello. XXXII, li rlMl/o de/I Uniolle elfropeo, a cura di G.P. rsello, 
Padova, 1 999; C. KOENIG, A. HARATSCH, M. BONINI, Diritto europeo - Introduzione al 
diritto pubblico e privato della comunità e dei l'Unione europea, Milano, 2000; S. TEscARoLl, 
Din'tto delle comunità e, dell'Unione europea, Padova, 2000; C. ZANGHI, Istituzioni di 
diritto dell'Unione europea, Torino, 2000. 

2 In tal senso, cfr. S. GOZI, II governo dell'Europa, Bologna, 2000, 10 .  Come 
riferimenti generali, sul punto, v. anche J.L. QUERMANNE, Le systeme politique europe­
en, Paris, 1 993,passim; B. BENTLER, L'unione europea. Istituzioni, ordinammto e politiche, 
Bologna, 1 998, passim. 
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esecutivo (Commissione, Consiglio e Parlamento) . La gamma dei rap­
porti tra le tre istituzioni è quanto mai variabile e si modula in ragione 
anche dell'accentuazione del ruolo che assume il Parlamento rispetto 
all'assunzione della decisione finale, proprio al fine di colmare quel 
deficit di democrazia da più parti lamentato. 

Né - in attesa della conclusione dei lavori della Convenzione di 
Laeken - appaiono significative in tal senso le modifiche apportate 
dal Trattato di Nizza (sottoscritto in data 26 febbraio 2001 nella ver­
sione definitiva e ratificato poi da tutti gli Stati membrP), in vista 
dell'allargamento dell'Unione Europea prima a 25 (con l'ingresso dal 
maggio 2004 di altri 10  membri: Polonia) Ungheria} Repubblica Ceca} Li­
tuania} Estonia} Lettonia} Siovenia} Siovacchia} Malta e Cipro) e poi a 27 
Stati (con l'ulteriore ammissione dal primo gennaio 2007 di Bulgaria e 
Romania) 4. 

In effetti, tali modifiche riguardano principalmente gli artt. 1 83 
c.E. (elevazione del numero dei parlamentari a 732) ,  1 90 c.E . 

(ridistribuzione dei rappresentanti fra vecchi e nuovi membri e loro 
status) e soprattutto sia l'art. 205 (in relazione alla ponderazione dei voti 
in seno al Consiglio, in modo da creare le condizioni per l'estensione 
della maggioranza qualificata in numerosi settori, attraverso tre fasi, 
una coincidente con l'entrata in vigore del Trattato, la seconda col i o 

maggio 2004 e la terza col l o  gennaio 2007), sia l'art. 219 (che attiene 
all'adeguamento della struttura della Commissiòne in vista dell'allar­
gamento)5. 

3 Il Trattato eli Nizza è pubblicato in G. u. c. E., C. 80, del lO marzo 2001 ,  1 ss. 
Il testo è rinvenibile altresì al sito www. europa.eu.int/eur-lex/it/treaties/dat/ 
nicetreaty.pdf. 

4 In tema cfr. B. NASCIMBENE, Il trattato di Nizza e l'allargamento della u.E., in 
Corriere giur., 2001 ,  5 ss.; considerazioni interessanti si rinvengano anche in G. 
ONORATO, Nuovi equilibri istituzionali dell'Unione europea nella prospettiva del suo allarga­
mento, in Riv. giHr. sarda, 1 997, 861 ss. Sugli strumenti di cooperazione dell'Unione 
Europea con i paesi in fase di pre-adesione cfr. L. SEGNI, Il programma Phare: stru­
mento di integrazione per un 'Unione europea allargata. Commento al regolamento c.E. n. 
2666/2000 del Consiglio, del 5 dicembre 2000, in Giorn. dir. amm., 2001 , 675 ss. 

5 Per un quadro complessivo delle modifiche apportate dal Trattato di Nizza 
cfr. F. POCAR, C. SECCHI, Il trattato di Nizza e l'Unione europea, in collaborazione con 
ISPS, C. Altomonte, M.C. Baruffi, F. Passatelli, Milano, 2001 ;  nonché L. COSTATO, 



132 Efficienza e sistema dei cOI/frolli tra Ulliol/e Europea e ordil/amel/to illterllo 

Ancora oggi, quindi, restano in vita modelli procedimentali, in cui 
l'assemblea elettiva esprime in pratica un avviso obbligatorio ma non 
vincolante (procedure di consultazione e di concertazione), accanto a quelli 
in cui il Parlamento costringe il Consiglio a una doppia lettura e a 
decidere all'unanimità (procedura di cooperazione ex art. 252 CE.) ov­
vero esercita un vero e proprio diritto di veto (procedura di codecisione 
ex art. 251 CElo Per quanto qui interessa, la maggioranza qualificata 
viene introdotta in relazione agli artt. 247 CE. (nomina di membri 
della Corte dei conti) e 248 (approvazione del suo regolamento inter­
no), mentre per l'art. 279, nella parte concernente i regolamenti fi­
nanziari e le regole relative alla responsabilità dei controllori finanzia­
ri, ordinatori e contabili, essa è differita al l o  gennaio 200T. 

In un sistema siffatto, sembra addirittura naturale il prevalere del­
l'idea che non esista un'amministrazione comunitaria vera e propria, 
dal momento che l'esecuzione del diritto comunitario avviene ancora 
in via indiretta, come confermato dalla Dichiarazione n. 43 relativa al 
protocollo sull'applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzio­
nalità, allegata al Trattato di Amsterdam. 

Secondo tale Dichiarazione «l'applicazione amministrativa del diritto 
comunitario compete essenzialmente agli Stati membri secondo le rispettive norme 
costituzionali)). 

La stessa Dichiarazione, tuttavia, non manca di precisare che sono 

La Comunità europea dopo la conferenza di Nizza, in Dir. e giuro agr. e ambiente, 2001 ,  
289. Con particolare riferimento alle modifiche apportate dal Trattato al sistema 
giurisdizionale comunitario cfr. M. BORRACCETII, Il sistema giurisdizionale comunitario 
alla luce delle modifiche introdotte con il trattato di Nizza, in Riv. dir. agr., 2001 ,  I, 273 sS.; 
R. CALVANO, Verso un sistema digaranzie costituzionali de/tUe? Lagiustizia costituzionale 
comunitaria dopo il trattato di Nizza, in Giur. cost., 2001 , 209. 

6 Sul punto, v. G. TESAURO, Diritto comunitario, Padova, 2001 ,  49 sS. Altre consi­
derazioni sul tema della formazione del tessuto normativo comunitario possono 
leggersi in C. CURTI GlALDINO, Some Reflections on the Acquis Communautaire, in Com. 
Mark. La/V Rev., 1 995, 1089 sS.; H. GAUDIN, Amsterdam: l'échec de la hiérarchie des 
normes?, in Revue trimestrielle de droit européen, 1 999, 1 .  

7 Sulle problematiche conseguenziali alle prospettive dell'allargamento in ma­
teria fiscale cfr. M. BENIGNA, L'allargamento dell'Unione europea ed i meccanismi di deci­
sione in materia fiscale, in Riv. dir. tn'b. int., 3, 2000, 281 sS. 
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fatte salve «le competenze di supervisione) controllo ed attuazione delle istituzio­
ni comunitarie di cui agli artt. 145 e 155 de/ Trattato che istituisce la CE». 

Ora, pur tenendo presente che tale disegno non favorisce l'espan­
sione di un'amministrazione comunitaria .in senso strutturale e fun­
zionale, è innegabile che le amministrazioni nazionali debbano atte­
nersi (e funzionalizzarsi) al diritto amministrativo comunitario, con 
conseguente poterei obbligo delle stesse di disapplicare il diritto na­
zionale contrastante con quello comunitario. Ne deriva un quadro in 
cui in buona sostanza, nel modo di esecuzione del diritto comunita­
rio, è «indiretto» solo il sistema organizzativo, corrispondente a quello 
configurato dal diritto interno. Per l'aspetto funzionale, invece, il di­
ritto comunitario finisce per conformare in via «direttet» l'attività di 
tutte le amministrazioni pubbliche nazionali, tanto che la dottrina parla 
di amministrazioni comuni europee8• Ne segue che, ponendosi nella 
prospettiva dell'allargamento dell'Unione Europea, l'impatto del di­
ritto comunitario con quello interno dei nuovi Stati membri non po­
trà non produrre i propri effetti conformativi (sia sotto il profilo strut­
turale che funzionale) , rispetto alle amministrazioni pubbliche di tali 
paesi. Per converso, sarà necessario valutare il grado di flessibilità e la 

8 In tal senso, cfr. M.P. CHlTI, La dimensione europeo-comunitaria del diritto ammini­
strativo, in AA.vv., Diritto e amministrazione pubblica nell'età contemporanea, a cura di N. 
Greco, P. Biondini, Roma, 2000. Sul tema v. anche V. ANGIOLINI, N. MARZONA, 
Diritto comunitan'o e diritto intemo: effetti costituzionali ed amministrativi, Padova, 1 990; S. 
CASSESE, Din'tto amministrativo comunitario e diritti amministrativi nazionali, in AA,vv., 
Trattato di diritto amministrativo europeo, diretto da M.P. Chici e G. Greco, Milano, I, 
1 997; ID., Il sistema amministrativo europeo e la sua evoluzione, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1 991 ,  77 sS.; M.P. CHITI, Implicazioni amministrative della integrazione europea, in Riv. it. 
dir, pubbl. comun. , 1 992, 1 1 88; ID" Diritto amministrativo europeo, Milano, 1 999; IL. 
MARTINEZ LOPEz-MUNIZ, Vers un droit administrattj commul2 européel2, in The Commol2 
Law of Europe and the Future of Legai Education, a cura di B. De Witte, C. Forder, 
Deventer, 1 992; G. MARCOU, Les 1JIft/ations du droit de j'administration en Europe, plura­
lisme et convergences, Paris, 1 995; l SCHWARZE, DeveloPing Principles of European Admi­
nistrative Law, in Pub/ic LalV, 1 993, 229; ID" The Convergence of Administrative Law of 
the Eu Member S tates, in European Pub/ic Law, 1998, 1 9 1 ;  L. TORCHIA, Diritto ammini­
strativo nazionale e din'tto comunitario: sviluppi recenti del processo di ibridazione, in Riv. it. 
dir. pubbl. comun. , 1 998, 589 sS.; S. CASSESE, L'unione europea come organizzazione pub­
blica composita, in Riv. it. dir. pubbl. comun. , 2000, 987 SS.; R. PINI, PrinciPi di diritto 
amministrativo europeo, in P.Q.M. , 3, 2000, 22. 
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«risposta» dell'ordinamento comunitario dopo l'impatto con nuove 
culture giuridiche, di derivazione non strettamente occidentale. 

Il medesimo approccio deve essere riservato a temi quali quello 
della gestione finanziaria e del sistema dei controlli nell'UE. 

Proprio in relazione a questi ultimi, più che di un sistema si può 
parlare di un complesso di relazioni che l'ordinamento comunitario 
instaura fra le attività delle istituzioni, al fine di assicurare (in virtù di 
opportune verifiche) la legalità, l'efficienza, l'efficacia e l'economicità 
della gestione. Con l'ulteriore precisazione che per gestione finanzia­
ria il Trattato istitutivo dell'Unione Europea, come modificato dal 
Trattato di Maastricht, intende l'attività di esecuzione del bilancio, 
cioè l'attività di acquisizione e utilizzazione delle risorse finanziarie 
per il conseguimento dei fini istituzionali: l'art. 268 (ex articolo 1 99) 
del detto Trattato, infatti, prevede che «tutte le spese e tutte le entrate della 
Comunità} ivi comprese quelle relative al Fondo Sociale Europeo} devono costitu­
ire oggetto diPrevisioni per ciascun esercizio finanziario ed essere iscritte nel bilan­
CZ(}) . 

Con specifico riferimento, poi, ai sistemi di verifica, si è già accen­
nato nel secondo capitolo (al paragrafo 3) che controllo è un termine 
fortemente polisemico, specie in un ambito multiculturale, qual'è quello 
costituito dall'ordinamento comunitario9• È invece tradizionalmente 
condivisa - e può essere applicata anche al tema dei controlli comu­
nitari - la distinzione e la classificazione delle diverse tipologie del 
controllo secondo quattro criteri di indagine: tempo (controllo preven­
tivo e successivo), oggetto (su atti, su organi, su attività) , soggetto (con­
trollo interno ed esterno), parametri di valutazione (controllo di legitti­
mità, di merito di gestione, contabilelO). 

Una prima considerazione viene in rilievo e va posta in evidenza 
fin da ora: manca nell' ordinamento comunitario una fondamentale 

9 Tra i contributi più recenti e significativi, adde a quelli citati al capitolo II, 
paragrafo 3, A. HAucHMr, G. BOUCKAERT, Organizational Pe1jormance and MeaslIre­
meni in lbe Pllblic See/or, Westport, Londra, 1996; nonché E. VEDUNG, Pub/ic Poliry 
and PrugraJII EPtI/1Itltioll, New Brunswick, 1 997. Sul tema, v. anche AA.VV., I control­
li nella pubblica amministrazione, a cura di S. Cassese, Bologna, 1995, passim. 

IO Sul punto, v. amplius supra, capitolo II, paragrafi 3 e 4. 
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forma di verifica, ossia il controllo preventivo di legittimità sugli atti 
(affidato dall'art. 1 00, secondo comma, della nostra Costituzione, per 
gli atti del Governo, alla Corte dei conti) , giacché tale tipo di verifica 
è effettuato in via successiva (ed eventuale) - e, ciò che più conta, in 
sede giurisdizionale - dalla Corte di giustizia. 

Trattandosi poi di un ordinamento sovranazionale, ai controlli ef­
fettuati su atti ed attività di organi e soggetti dell'Unione, si aggiunge 
un ulteriore momento problematico, costituito dall'individuazione dei 
controlli da effettuarsi su atti ed attività di organi e/o soggetti degli 
Stati membri dell'Unione, specie in relazione all'impiego di risorse da 
quest'ultima erogate. Il campo d'indagine, quindi, non può essere cir­
coscritto a quei controlli che la dottrina tradizionale italiana definisce 
come «amministrativi))l l e che nell'interpretazione comunitaria si pro­
pongono come <ftnanziari», nel senso di controlli effettuati sulla ge­
stione finanziaria, ma deve necessariamente ampliarsi, sia pure per 
grandi linee, a forme di verifica sugli atti e sulle attività degli organi 
dell'Unione - e degli Stati membri della stessa - che in una tradiziona­
le esposizione sul sistema dei controlli sfuggirebbero all'analisi. In 
tale ampia nozione, devono essere ricompresi, quindi, sia i controlli 
di legittimità flllanziaria allargata, sia quelli diretti a conseguire una 

I l  Opportunamente, la dottrina rileva come l'aggettivo «amministrativi», riferito 
ai controlli italiani, appaia oggi del tutto improprio, sotto un triplice profIlo: in 
relazione alla natura della Corte dei conti, la quale non è una pubblica amministra­
zione e qlùndi nOn ad tta atti idonei a ledere posizioni soggettive; in riferimento 
agli atti soggetti al controllo della Corte ex art. 3, primo comma della L n. 20/94, 
nonché alla cipol gia delle autorità controllate che ricomprende anche ammini­
strazioni non intese in senso tradizionale (come l'istituto per la vigilanza sulle 
assicurazioni private - ISVAP, l'autorità per l'informatica della p.a. - AIPA, il 
Garante per l'editoria, l'Autorità Garante della concorrenza e del mercato e l'Agen­
zia per la rapI resenranza negoziale della p.a.), oltre ad enti pubblici econ mici e 
perfino società per azion.i. In tal senso, si veda G. COGLlANDRO, I controlli, in AA.VV. 
Trattato di dilillo allllllù,i,rtratù'o europeo, op. cit. , 291 .  Secondo l'A.: (J'IISO del /enllùM 
amministrativi, COli nferimenio ai controlli rivela anche la tendenza de/la dottfina italiana ad 
affrontare queste tematiche con un approccio eSc!IISÙ/(J1ll811Ie gimùlito, sen� alclllla cOluidera­
zione per i valori come l'efficacia, teçollOlllicilà e j'eJftciclIZfI dell'aftill/là "IJmltllistmtivo, cbe 
oggi,fina/mente, la Corte costituziollale, COli Ima nitida sClltim:(f' (tI. 29 del 27. 1.95), qllalijca 
(1onda1l1entali interessi costituzionali». 
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sana e corretta utilizzazione delle risorse comunitarie12. Questi ultimi, 
poi, come si vedrà più diffusamente in appresso, possono essere in­
terni digestione, sia preventivi che successivi, affidati sostanzialmente a 
ciascuna istituzione, ed esterni sulla gestione, demandati in via successi­
va alla Corte dei conti13• 

Nell'analisi del «sùtema» (che si presenta abbastanza magmatico) 
dei controlli comunitari, vi è poi un'altra questione che assume parti­
colare coloritura, costituita dall'individuazione delle fonti che disci­
plinano la materia. E difatti, il sistema dei controlli comunitari, a cau-

12 Sulla nozione e sulla distinzione dei due tipi di controllo, v. L. CONDEMI, 
N.M. CONDEMI, Il sistema dei controlli nelle pubbliche amministrazioni. Profilo costituziona­
le, amministrativo e contabile, Rimini, 1 996, 47-48; R. CAPUNZO, D. CROCeo, In tema di 
controllo finanziario esterno nell'ordinamento comunitan'o europeo, in Riv. Corte conti, 3, 
1 997, 315; M. GAGLIARDI, Configurazione dei controllifinanziari in ambito comunitario tra 
sinergie e istanze perequative, in Riv. Corte conti, 6, 2000, 280. 

Come riferimenti di caratteri generali, adde alla bibliografia citata nel capitolo I, 
ai paragrafi 7 e 8, nonché D. MARCHETIA, La riforma della Corte dei conti: genesi e 
prospettive, in Atti del Convegno sulla nuova Corte dei conti e l'ordinamento comunitario del 
controllo sulla spesa pubblica tra efficienza e garantismo, a cura di V. Caputi ]ambrenghi, 
Milano, 1 995, 1 1 1  ss.; MI. SCIASCIA, MA. SCIASCIA, Il controllo della Corte dei conti sulle 
gestioni pubbliche in Italia e in Europa, Milano, 1 997; M. CIACCIA, F. SERINO, Ammini­
strazioni pubbliche: controlli gestori, misurazione dell'attività, strumenti di analisi, qualità dei 
serviif, Padova, 1 997.  

Tra i sistemi atti ad incrementare la sana ed efficiente gestione dell'ammini­
strazione e del personale della Comunità si ricorda il cd. IDA (Interscambio di 
Dati tra Amministrazioni), creato nel 1 995 dalla Comunità europea in collabora­
zione con gli Stati membri e messo a punto per mezzo di due Decisioni, la n. 
1719/1999/Ce e la n. 1 720/1 999/Ce entrambe del 12  luglio 1 999. Si tratta, in 
particolare, di una rete telematica transeuropea tesa allo scambio di informazioni 
tra le amministrazioni nazionali o regionali degli Stati membri e le istituzioni co­
munitarie. Per il conseguimento e il potenziamento della rete telematica sono 
previste una serie di azioni correlate, i cd. progetti IDA, compresi gli studi di fatti­
bilità, i progetti dimostrativi, la costituzione di un gruppo di lavoro di esperti degli 
Stati membri e comunitari e l'acquisto di beni e servizi per la Comunità stessa. Per 
approfondimenti sul tema cfr. il sito www.ispo.cec.be/ida/ida.html 

13 Per la differenza, nell'ambito delle verifiche gestionali, tra controlli di gestione 
e sulla gestione, v. amplius supra al capitolo II, paragrafo 4 nel testo e nelle note. 
Tuttavia, correntemente, le due espressioni sono adoperate indifferentemente con 
riferimento a tutti i controlli che ineriscono alla gestione, sia interni che esterni. 
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sa della natura stessa dell'Unione, non si fonda su di una sistematica 
elaborazione normativa (che poteva essere contenuta, ad esempio, in 
qualcuno dei Trattati che si sono succeduti nelle varie epoche) , ma va 
ricavato, tramite un processo deduttivo, da un lato, dalla disciplina 
della struttura e delle competenze dei suoi stessi organi e, dall'altro, 
dai procedimenti e dalle misure di revisione e di verifica di atti e di 
attività14• Altra <<fonte» atipica dei controlli può essere individuata nei 
regolamenti e nelle direttive emanati in campi di interesse comunita­
rio quali gli appalti e la gestione dei Fondi strutturali. 

Particolare rilievo assumono, ai fini della materia che qui ne occu­
pa, le norme contenute nel regolamento finanziario (denominato in 
seguito reg. fll.), che venne emanato in data 21 dicembre 1 977, sulla 
base del disposto de/l'ex art. 209 C. ' . (ora 279) daL Con iglio su pro­
po ta della Commission (sentiti il Parlamento e la Corte dei conti) 
ed e stato poi Q1 di ficato più volte (in data 1 3  marzo 1 990 col reg. n. 
6 1 0/90 e successivamente coL reg. n. 762/2001 del 20 aprile 2001) .  
Esso risulta integrato dalle norme del regolamento di  esecuzione (reg. 
esec.), emanato dalla Commissione in data 9 dicembre 1993 col n. 
341 8/93 (anch'esso più volte modificato) . Tuttavia, recentemente le 
istituzioni dell'Unione, ritenendo superato il detto regolamento fi­
nanziario del 1977, hanno ritenuto di munirsi, come si chiarirà di qui 
a un momento, di uno strumento normativo rinnovato ed adeguato 
ai tempi. 

2. - LE PRINCIPALI INNOVAZIONI INTRODOTTE DAL NUOVO RE­
GOLAMENTO FINANZIARIO. 

La procedura interistituzionale per l'approvazione e l'emanazione 
di un nuovo regolamento finanziario applicabile al bilancio generale 
delle Comunità europee ha ricevuto impulso grazie ad una prima pro­
posta della Commissione (G.u.c.E. C 96 E del 27 marzo 2001), alla 

14 Come riferimenti generali v. B. MANNA, Realtà giuridica e fragilità dell'Unione 
Europea, in Seminario permanente dei controlli, Roma, 2000; G.B. GOLETfI, La Comuni­
tà europea nell'ottica della Corte dei conti comunitaria, Bologna, 1 991 ,  passi m; G. Co­
GLlANDRO, Il controllo nel quadro dell'UE., Roma, 1 994,passim. 
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consultazione del Parlamento europeo (GU.CE. C 1 53 E del 27 giugno 
2002), a due pareri della Corte dei conti (GUCE. C 1 62 del 5 giugno 
2001 e G.U.CE. C 92 del 17 aprile 2002) - che nell'occasione non ha 
mancato di rivendicare in subiecta materia un proprio ruolo istituziona­
le pregnante ed incisivo sulla base delle competenze ad essa ricono­
sciute dalle disposizioni dei Trattati -, al parere del Comitato econo­
mico e sociale (GUC.E. C 260 del 1 7  settembre 2001),  nonché alla 
proposta definitiva della Commissione (GUC.E. C 103 E del 30 aprile 
2002) . Il regolamento risulta def11litivamente approvato dal Consiglio 
in data 25 giugno 2002, pubblicato sulla GU delle Comunità europee 
L 248 del 1 6  settembre 2002 col n. 1 605/2002 e destinato ad essere 
applicato - per la disposizione finale in esso contenuta all'art. 1 86 -

dal l o  gennaio 2003: tuttavia (come si chiarirà di volta in volta in 
appresso) lo stesso regolamento contiene rinvii agli esercizi 2004, 2005 
e persino al 2007, per l'applicazione di molte norme indicate espres­
samente dalle disposizioni transitorie (cfr. artt. 1 80 e 1 81), sì da con­
sentire un passaggio progressivo al nuovo sistema e l'adeguamento di 
procedure e strutture burocratiche cGmunitarie. 

Sulla base di tale vasto corpus normativo, l'assetto finanziario del­
l'Unione viene adeguato alle profonde trasformazioni intervenute medio 
tempore, in particolare a seguito del nuovo quadro finanziario in cui il 
bilancio è inserito e degli sviluppi istituzionali, in vista dell'allarga­
mento ai nuovi Stati membri. 

Procedendo per estrema sintesi, il nuovo regolamento è struttura­
to in tre parti, la prima contenente disposizioni comuni, la seconda 
concernente disposizioni particolari e la terza che detta disposizioni 
transitorie e finali. 

Nella parte prima rientrano ben otto titoli (I-VIII: principi di bi­
lancio, formazione e struttura del bilancio, esecuzione del bilancio, 
aggiudicazione degli appalti pubblici, sovvenzioni, rendiconto e con­
tabilità, controllo esterno e discarico) . Nella parte seconda, invece, 
rientrano i titoli I -VI (Fondo èuropeo agricolo di orientamento e di 
garanzia, sezione garanzia, Fondi strutturali, ricerca, azioni esterne, 
uffici europei, stanziamenti amministrativi) . La parte terza ricompren­
de, da ultimo, le disposizioni transitorie (titolo I) e finali (titolo II) .  
Per quanto riguarda le  norme di esecuzione, nella premessa che pre­
cede il testo normativo viene precisato che esse sono di competenza 
della Commissione, la quale dovrà provvedere alla loro adozione ed 
emanaZIOne. 

I principi ispiratori della normativa finanziaria comunitaria non 
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rivestono invero il carattere della novità assoluta rispetto al preceden­
te regolamento, col quale condividono l'impostazione e i criteri-guida 
di fondo, pur recando incisive modifiche a procedure, verifiche e 
modalità gestionali, di cui si cercherà di dar conto di volta in volta, sia 
pure in modo sintetico ed in comparazione con la previgente discipli­
na, tenuto conto dei variabili periodi transitori previsti per l'entrata in 
V1gore. 

Così, viene riaffermato significativamente che la formazione e l'ese­
cuzione del bilancio devono rispettare i quattro principi fondamenta­
li dell'unità, dell'universalità, della specializzazione e dell'annualità ma 
anche quelli del pareggio, dell'unità di conto, di una sana gestione 
finanziaria e della trasparenza (sui quali tutti si ritornerà nel paragrafo 
seguente) . 

Particolare rilievo nell'economia della presente indagine assumo­
no ovviamente le norme contenute nella parte I, titolo IV, capi 1 -4, 
dirette a ridisciplinare i controlli interni (soprattutto dell'ordinatore e 
del contabile) - tanto più che il previgente regolamento prevedeva, 
per le istituzioni diverse dalla Commissione, un controllo finanziario 
demandato alla XX Direzione Generale di tale ultimo organo (verifi­
ca destinata a scomparire) 15 -, nonché le disposizioni relative q.l ren­
diconto, al controllo esterno e al discarico, di competenza della Corte 
dei conti16, inserite nella parte I, titolo VII, capi 1 -34, in una prospet­
tiva di inveramento, nel campo finanziario, dei principi della semplifi­
cazione e dell'accelerazione delle procedure, del decentramento e 
dell'assunzione di responsabilità da parte dei servizi incaricati della 
gestione. Viene così imboccata dall'Unione Europea in modo ancora 
più deciso la via del superamento dei controlli centralizzati e preventivi, 
in una prospettiva di deconcentrazione amministrativa e contabile e di 
adozione di verifiche gestionali interne, fondate sulla suddivisione 
delle funzioni e sulla crescente responsabilizzazione dei funzionari 
incaricati del maneggio di danaro. Inoltre, al fine (dichiarato espressa­
mente nella solita premessa che precede gli atti regolamentari comu­
nitari) di prevenire irregolarità finanziarie, ogni istituzione viene abi-

15 Sul punto, v. ampltus in/ra, al paragrafo 5 di questo capitolo. 

\6 Su cui v. amplius infra, ai paragrafi 6 e 7 di questo capitolo. 
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litata a creare organi ad hoc, incaricati di accertare l'esistenza di fatti 
produttivi di responsabilità disciplinari o pecuniarie del funzionario o 
dell'agente, rinviando, nei casi di frode espressamente previsti, alle 
disposizioni vigenti sulla tutela degli interessi finanziari delle Comu­
nità europee e sulla lotta contro la corruzione, nella quale siano coin­
volti funzionari delle Comunità europee o degli Stati membri. 

Il nuovo regolamento costituisce indubbiamente un tipico esem­
pio del carattere sincretistico delle fonti comunitarie, che sono quasi 
sempre frutto delle esperienze sia dei sistemi di common lmv che di civil 
law e che, in quanto tali, sono in grado a loro volta di influenzare 
incisivamente tutti gli ordinamenti interni degli Stati membri17• 

Alla stregua di quanto precede, volendo tracciare un quadro sinot­
tico, che tenga conto anche della disciplina del nuovo regolamento 
finanziario, cui è allegata una «tavola di concordanza» avente la finalità, 
secondo il disposto dell'art. 1 86 di quest'ultimo, di consentire la lettu­
ra degli articoli del vecchio regolamento in corrispondenza di quelli 
del nuovo, i criteri-guida sottesi alla gestione finanziaria e ai correlati­
vi controlli sono desumibili: 

dall'art. 3 B (poi divenuto l'art. 5) del Trattato di Maastricht; qui 
infatti vengono indicati in primo luogo l'ambito ed i limiti dell'eserci­
zio della funzione di controllo (al primo comma, infatti si prevede: <da 
Comunità agisce nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli obiettivi che 
le sono assegnate dal presente Trattato))) ; in secondo luogo si ricostruisce, 
come diretto corollario del fondamentale principio di sussidiarietà, la 
funzione dei controlli comunitari come strumento per individuare 
carenze nel comportamento degli organi statuali al fine di intervenire 
in via sostitutiva (cfr. secondo comma: «Nei settori che non sono di sua 
esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il principio della sussidia­
rietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prevista non possono 
essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo 
delle dimensioni e degli iffetti dell'azione in questione, essere realizzati meglio a 

17 La tematica dei cd. «tmpianti giuridici» e dell'ibridazione dei sistemi nell'ambi­
to dell'Unione Europea è approfondita da P.G. MONATERI, La circo/azione dei mode/­
/i giuridici e le me conseguenze per l'Unione europea, in AA.vv., Modelli giuridici ed economi­
ci per la Costituzione europea, a cura di A.M. Petroni, Bologna, 2001 ,  87 ss. ed ivi ampi 
richiami bibliografici. 
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livello comunitario)); in terzo luogo, viene affermato il criterio della pro­
porzionalità degli interventi dell'Unione, secondo cui i suddetti inter­
venti devono essere modulati in ragione di ciò che è strettamente 
necessario per il perseguimento dello scopo prefigurato. Da ciò è 
possibile dedurre la dimensione dei contenuti e delle finalità dei con­
trolli, i quali dovranno ispirarsi a criteri di essenzialità e concretezza, 
non appesantendo il sistema né riducendosi a mere verifiche formali 
(il terzo comma predica che: ((L'azione della Comunità non va al di là di 
quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi del presente Trattato))),. 

dal principio di buona e sana gestione finanziaria, espresso dal­
l'art. 274 C.E. (ex 205) e dall'art. 2 reg. fin. del 1 977, come modificato 
dal reg. n. 610/90, del 13  marzo 1990, ora sostituito dall'art. 27 nuo­
vo reg. fin. che implica, evidentemente, quello dell'efficacia, dell'effi­
cienza e dell'economicità delle attività delle istituzioni comunitarie18; 

dal principio, già predicato dall'art. 22 del reg. fin. del 1 977 ed 
ulteriormente esplicitato ora dall'art. 49. 1  del nuovo reg. fin., secon­
do cui per l'esecuzione degli stanziamenti iscritti in bilancio per qual­
siasi azione comunitaria «deve essere preliminarmente adottato un atto di 
base», intendendosi per tale un atto di diritto derivato idoneo a giusti­
ficare una spesa iscritta in bilancio, indipendentemente dalla significativi­
tà o meno di azioni comunitarie finanziate dal bilancio dell'Unione19; 

18 Sul punto, v. amplius infra al paragrafo 4 di questo capitolo. 

19 In effetti, l'art. 49.2 reg. fIn. supera i precedenti dubbi sulla «signijìcatività» 
delle azioni comunitarie che presupponevano un atto di base, elencando espres­
samente quali sono le spese che possono essere eseguite dalla Commissione sen­
za atto di base. La questione era stata peraltro già oggetto di numerose sentenze 
della Corte di giustizia CE.: cfr. sentenze 1 1  luglio 1985 in cause riunite C-87 /n, 
C-BO/n, C-22/83, C-9/84 e C-10/84, Salerno e a. c/ Commissione e Consi­
glio, in Raccolta, 1985, 2523; 23 aprile 1 986, in causa C-294/83, Les Verts c/ Parla­
mento, in Raccolta, 1986, 1339; 30 maggio 1989, in causa C-242/87, Commissione c/ 
Consiglio, in Raccolta, 1989, 1425; 24 ottobre 1989, in causa C-16/88, Commissione 
c/ Consiglio, in Raccolta, 1989, 3457. Da ultimo, la stessa Corte aveva avuto modo di 
precisare che la prova che si trattasse di spese non significative, non necessitanti di un 

atto di base, spettava alla Commissione. In tal senso, cfr. sentenza 12  maggio 1998, 
in causa C - 106/96, che si può leggere per esteso in Foro amm., 1999, 1 1 85 ss., 
con nota di G. GOLEITI, La Commissione c.E. e il bilancio. Sul punto, cfr. ID., Tema­
tiche di bilancio e Corte di giustizia della CE, in Riv. Corte conti, 1991 ,  368 ss., nonché 
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dai principi in tema di programmazione di bilancio, espressi 
nell'art. 13.2 reg. fin. del 1 977, ora divenuto l'art. 33 nuovo reg. [m.,  
secondo cui l 'attendibilità delle previsioni di bilancio viene 
preventivamente valutata in base alla relazione tra costo ed efficacia, 
alle misure alternative a quelle considerate e agli indicatori di 
sorveglianza; 

dal disposto dell'art. 80.2 reg. fin. del 1977, ed ora dagli artt. 27, 122 
e 127 nuovo reg. fin., secondo cui la valutazione sulla gestione deve avvenire 
in virtù di indicaton' idonei a misurare il rapporto costi/obiettivi; 

dalla previsione degli artt. 1 88 C.E. e 82.2 reg. fin. del 1 977, ora 
sostituiti dagli artt. 1 28 e 128.2 nuovo reg. fin., che demandano alla 
Corte dei conti di formulare (nella relazione annuale) valutazioni sui 
risultati della gestione; 

dall'art. 279 (ex art. 209), letto c) , C.E., che ha costituzionalizzato 
«il controllo della responsabilità dei controllori finanziari) ordinatori e contabili»20, 
la cui attività di controllo interno è rimessa nello specifico al reg. fin. 
(su cui v. innanzi, al paragrafo 5) ; 

dalla regolamentazione amministrativa (risalente al 1990), ad 
opera della Commissione, del controllo dell'IGS (Ispettorato Generale 
dei Servizi) sull'idoneità dei servizi a raggiungere gli scopi assegnati. 

Ciò premesso, la bipartizione fondamentale è quella che distingue, 
da un lato, i controlli relativi agli organi istituzionali dell'Unione e, 
dall'altro, i controlli relativi agli atti e all'attività di organi e soggetti 
appartenenti agli Stati membri. 

All'interno della prima linea di analisi, possono essere poi indivi­
duati: 

il controllo (o rectius: i controlli) finanziari e di gestione, operati 

lo., Il bilancio dell'unione europea e i conflitti tra il Parlamento europeo e Consiglio, in Foro 
amm., 1 997, 696 ss. Adde, inoltre, come rinvio di carattere generale, VD. STRASSER, 
Les jÌ11ances de l'Europe, Paris, 1 990, 13 1 .  

20 Cfr. sul tema, P. FIMIANI, Il sistema di tutela finanziaria delle Comunità nel nuovo 
art. 209 A , in AA.VV., II Trattato di Amsterdam, a cura di A. Predieri e A. Tizzano, 
Milano, 1 999, 327 55. lo., LA tutela penale delle finanze comunitarie. Pro/ili sostanziali e 
processuali, Milano, 1 998. 
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da ciascuna istituzione al proprio interno e dalla Corte dei conti 
dall' esterno; 

il controllo di natura politico-amministrativa sull'attività della 
Commissione (effettuato dal Parlamento) ; 

il controllo giurisdizionale sulla legittimità degli atti (operato ex 
post dalla Corte di giustizia) . 

Nell'ambito, invece, della seconda linea di analisi possono essere 
rintracciati: 

i controlli affidati agli organi di diritto interno; 
i controlli in collaborazione tra organi comunitari e di diritto 

interno; 
i controlli ripartiti tra organi comunitari e di diritto interno. 

In proposito, va subito precisato che per quattro istituzioni 
(parlamento, Consiglio, Corte di giustizia e Corte dei conti) i problemi 
di controllo sono limitati alle spese di funzionamento degli apparati 
(come le spese di personale, di arredi, di manutenzione) e si 
concentrano nelle sedi delle stesse. Per quanto concerne, invece, la 
Commissione, il controllo deve vertere sul doppio versante dell' entrata 
e della spesa, deve concentrarsi sulla gestione dei Fondi comunitari 
(FEAOG-garanzia e Fondi strutturali) con necessità di localizzazione 
dei controlli negli Stati membri, poiché, com'è noto, questi ultimi 
gestiscono, oramai, più dell'80% dei Fondi comunitari. 

Da ultimo, va sottolineata la peculiarità che rivestono le verifi­
che gestorie ne)J'UE., dal momento che il processo gestionale coin­
volge diversi attori, a livello locale, nazionale e sovranazionale, ed 
jnveste le culture e procedure amministrative tra loro diversificate, 
nel tentativo di omologare sistemi di valutazione e di performance ma­
nagement. Il finanziamento congiunto di molti programmi (come si 
chiarirà più innanzi) rende più complesso il controllo e la gestione sia 
a livello nazionale che della UE. e più in generale degli effetti di tali 
programIIll. 

3. - IL BILANCIO NELL'EVOLUZIONE DEL SISTEMA FINANZIARIO 
COMUNITARIO. 

Il tema dei controlli e delle verifiche gestionali dell'UE. è stretta­
mente connesso a quello dell'analisi di un sistema finanziario sui gene-
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ns, che presenta proprie peculiarità e che, per giunta, nel corso del 
tempo si è venuto significativamente modificando. 

In origine, tale sistema finanziario era strutturato in maniera tale 
per cui il Parlamento europeo aveva funzione soltanto consultiva sul 
bilanci021 • Ciò perché la Comunità, anzi, all'epoca le Comunità, erano 
finanziate tramite contributi che venivano versati direttamente dagli 
Stati membri. Un primo passo in direzione dell'attribuzione di un'au­
tonomia finanziaria propria dell'organizzazione sovranazionale si ebbe 
con la decisione n. 70/243 CEE del Consiglio, emessa in data 21 
aprile 1970. In effetti, con questa decisione, si introdusse un sistema 
finanziario che consentiva alla Comunità di far ricorso a risorse eco­
nomiche proprie. aturalm ente, l'introduzione di un regime con sif­
fatta articolazione ed il passaggio da un sistema di finanza dipendente 
(o cd. derivata) ad un si tema di finanza autonoma richiese, per l'attlla­
zione, tempi non brevi; sicché il relativo processo p tette concludersi 
soltanto alla fine degli anni '70. Attualmente le risorse proprie22 sono 
provenienti : a} dai prelievi agricoli23; b) dalla tariffa doganale comu­
ne24; c) dall'applicazione di un tasso uniforme al gettito della tassa sul 
valore aggiunto; d) dall'applicazione di un tasso ad un ammontare cOtn-

2\ Un'interessante ricostruzione storica del quadro istituzionale comunitario è 
tracciata da A.M. HESPAHNA, Introduzione alla storia del diritto europeo, Bologna, 1 999. 

22 Il sistema delle risorse proprie rappresenta l'unica modalità di finanziamen­
to della Comunità. Esso, pur formalmente in vigore sin dal 1 0  gennaio 1971 ,  è 
divenuto operativo solo nel 1 979 ed è oggi disciplinato dall'art. 269 del Trattato 
C.E. 

23 Per prelievi ogric()li, in pan:icolare, si intendono quelle tasse riscosse all'impor­
tazione di prodotti agricoli attuate dalla Comunità allo scopo prevalente di pro­
teggere il prezzo comunitario dalle importazioni da paesi terzi a prezzi inferiori. TI 
regime dei prelievi prevede l'imposizione sulle impottazioni di una tassa variabile, 
detta praliev(), in genere uguale alla differenza tra il prezzo che si vuole assicurare 
sul mercato interno ed il prezzo sul m rcato mondiale. Tale regime è applicato a 
prodotti quali i cereali, i prodotti lattiero-caseari, il riso, j grassi, lo zucchero. 

24 La TDC è disciplinata dagli artt. 23-26 del Trattato c.E. In particolare, nel 
sistema comunitario è prevista una sola tariffa doganale per tutti i paesi membri, 
vigente nei confronti delle merci che provengono dagli Stati terzi. Nell'ambito 
comunitario la tariffa doganale comune, a partire dal 1 o gennaio 1 998, ha assunto 
la denominazione di TARIC. Quest'ultima, in particolare, attuata in vigore a se 
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plessivo che è costituito dalla somma dei PNL degli Stati membrF5. 
Sotto il profilo del rapporto tra Comunità e Stati membri, peraltro, 

l'introduzione di una finanza autonoma, sganciata dalle contribuzio­
ni dei singoli partners, portava con sé numerose implicazioni, la più 
rilevante delle quali era senz'altro quella dell'impossibilità per i Parla­
menti nazionali di effettuare il controllo sui contributi medesimi, che 
costituivano (ovviamente), dal punto di vista del bilancio interno, delle 
voci di spesa. Pertanto, il Trattato di Lussemburgo del 22 aprile 1 970 
provvide ad ampliare i poteri riconosciuti al Parlamento europeo in 
materia di bilancio26, dal momento che quest'ultimo era composto da 
rappresentanti eletti dai Parlamenti degli Stati membri. In altre paro­
le, quel controllo che le assemblee rappresentative degli Stati membri 
esercitavano precedentemente in via diretta, una volta divenuto im­
possibile per effetto del passaggio ad un sistema di finanza autono­
ma, venivano tuttavia reintrodotti, in via indiretta, tramite il ricono-

guito dell'introduzione di due strumenti di unificazione delle tariffe doganali, ov­
vero il sistema armonizzato di designazione e codifica'\foni delle merci, che consente di 
attribuire a ciascuna merce la medesima indicazione per tutti i paesi membri per­'
mettendo, quindi, l'applicazione della stessa tariffa doganale; e la nomenc/atura com­
binata, ossia il sistema armonizzato nella catalogazione dei prodotti. Dalla combi­
nazione di questi due strumenti trae, per l'appunto, origine la TARIC che, in base 
ai codici a dieci cifre, raccoglie circa tredicimila voci e comprende sia dazi specifici 
che dazi ad valorem. 

25 In effetti, per l'anno 2001 ,  in riferimento agli ordini di grandezza del bilan­
cio generale dell'Unione Europea, si può offrire il seguente schema riepilogativo 
tratto dal sito www.flyerit.htrn-upflyerit.htrn-up: 1) principali entrate: a) dazi do­
ganali 14%; b) IVA 36%; c) PNL 48%; d) altre 2%; 2) principali spese: a) politica 
agricola comune 48%; b) sviluppo regionale 35%; c) ricerca, energia, industria, 
ambiente, mercato interno 6%; d) cooperazione con paesi terzi 5%; e) spese di 
funzionamento delle istituzioni comunitarie 5,5%; f) altre 0,5%. Tra i più recenti 
lavori di rilettura complessiva del sistema delle risorse comunitarie cfr. 1. VEGA 
MOCOROA, Il sistema della risorse proprie dell'Unione europea nello scenario finanziario del­
l'agenda 2000} in Dir. prato trib.} 2000, III, 225 ss. Sulle tecniche di tutela delle sud­
dette risorse cfr. C. GIORDANO, Appunti sulla tutela delle risorse proprie comunitarie, in 
Riv. dir. trim. int., 1 999, 133 S5. 

26 Sul ruolo del Parlamento nelle procedura di bilancio cfr. o. COSTA, Ef!jeux et 
usages des competences budgetaires du Parlement, in P. Delwit,J.M. De Waele, P. Magnet­
te, A quoi sert le Parlement européen?, Bruxelles, 1 999, 109 sS. 
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scimento di poteri maggiori al Parlamento europeo (emanazione di 
quelli nazionali) in materia di bilancio. 

Ciò tanto più se si considera che proprio la decisione del Consiglio 
n. 70/243/CEE conteneva una disposizione transitoria che subordi­
nava l'entrata in vigore del nuovo regime finanziario alla ratifica del 
Trattato di Lussemburgo da parte di tutti gli Stati membri della Co­
munità. Si intendeva così mantenere il controllo dei Parlamenti na­
zionali sugli oneri derivanti dal finanziamento della Comunità. In tale 
prospettiva, va evidenziato che il bilancio comunitario, lungi dall'es­
sere un mero strumento previsionale (come in quasi tutti i moderni 
ordinamenti finanziari) , continuava ad essere strumento di disciplina 
(ed autorizzazione) delle entrate, in vista della necessità che l'assem­
blea rappresentativa controllasse il prelievo. 

Al riconoscimento di maggiori poteri del Parlamento in materia di 
bilancio, si accompagnò il potenziamento della funzione di controllo 
(esterno) sulla gestione finanziaria, originariamente affidato alla Com­
missione di controllo del bilancio e, dopo il Trattato del 1 975 (Bru­
xelles), -alla Corte dei conti (cui poi è stata riconosciuta la natura di 
<�stituzion(!» della Comunità con il Trattato di Maastricht)27. 

La situazione è radicalmente mutata allorché si è prevista l'elezio­
ne diretta del Parlamento europeo, a partire dal 1 979. Non essendo 
più tale organo rappresentativo dei Parlamer:-ti nazionali, l'unico mo­
tivo che può .giustificare la collocazione nel bilancio della decisione 
su alcune entrate comunitarie è il carattere residuale delle medesime. 
Del resto, secondo taluna dottrina28, il sistema finanziario comunita­
rio resta un sistema di finanza derivata, in cui i contribuenti, da un 
punto di vista della rigorosa applicazione della regola del diritto al 
bilancio, sono gli Stati membri29• 

27 Nel sistema previgente le funzioni a questa riconosciute erano svolte dalla 
Commissione di controllo di bilancio, prevista dai trattati C.E.E. e C.E.E.A.e dal 
revisore dei conti della C.E.C.A. Tali organi erano nominati dal Consiglio che 
aveva ampio margine di discrezionalità sia per ciò che riguardava il numero che 
per ciò che atteneva alla qualità dei revisori contabili. 

28 Cfr. G. TESAURO, Diritto comunitario, op. cit., 58  ss; A. BRANCASI, Sistema finan­
zian'o e bilancio, in AA. vv., Trattato di din'fto amministrativo europeo, op. cit., 301 ss. 

29 Sulle interrelazioni tra il sistema finanziario della Comunità e le logiche di 
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Nella medesima ottica (svilimento del ruolo del bilancio comuni­
tario come disciplina delle entrate), importante è la considerazione 
che gran parte delle entrate finanziarie della Comunità sono costituite 
dai prelievi agricoli e dai dazi doganali, che non hanno propriamente 
finalità fiscali, costituendo piuttosto strumenti per la realizzazione 
delle relative politiche. Ciò significa che la relativa competenza e gli 
atti preposti a disciplinarli ed a cons ntitne la realizzazione eguono 
la ripartizione d.elle competenze riferite alle politiche in questione. 

Premesso questo breve quadro di ricostruzione storico-sistemati­
ca, che ha consentito anche di introdurre il tema della ripartizione 
delle competenze fra gli organi della Comunità in materia di bilancio, 
la cui approvazione formale è rimessa al Parlamento europeo, occor­
re esaminare, in modo organico e sistematico, quali altre istituzioni 
della Comunità abbiano poteri in materia finanziaria, in particolare 
per ciò che attiene alla procedura di formazione, approvazione e ge­
stione del bilancio. A tal proposito, viene in rilievo anzitutto l'art. 272 
(ex articolo 203) C.E., che, come l'art. 12  reg. fin. (ora sostituito dal­
l'art. 3 1  del nuovo reg. fin.) , disciplina l'intera procedura di adozione 
del bilancio, prevedendo una competenza per così dire «mista», nel 
senso che vi partecipano sia la Commissione che il Consiglio ed il 
Parlamento, sia pure con ruoli diversi. Tuttavia, è agli ultimi due orga­
ni che va riferita, nella sostanza, la competenza in subiecta materia, nel­
l'ambito di quella chè viene definita «autorità di bifancio»30. 

Alla Commissione, invece, compete la redazione del progetto pre­
liminare, con la predisposizione dello stato generale delle entrate e 
delle previsioni di spesa delle istituzioni. Tale progetto viene poi tra­
smesso al Consiglio, che delibera a maggioranza qualificata, presen­
tando poi il progetto di bilancio medesimo al Parlamento per l'appro­
vaZlOne. 

Più in particolare, ogni istitUzione, entro il 1 o luglio dell'anno, pre­
dispone uno stato di previsione relativo alle proprie spese, trasmet­
tendolo alla Commissione, nonché al Consiglio ed al Parlamento. I 

integrazione tra gli Stati membri cfr. G. DELLA CANANEA, La finanza come strumento 
dell'integrazione 'comunitaria, in Ordinamento comunitario e pubblica amministrazione, a cura 
di A. Massera, Bologna, 1 994, 207 ss. 

30 Cfr. A. BRANCASI, op. ult. cit. , 325 SS. 
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vari stati di previsione, poi, sono raggruppati dalla Commissione, che 
peraltro non può da essi discostarsi, potendo soltanto esprimere un 
parere eventualmente divergente, adeguatamente motivandolo. Alla 
Commissione medesima spetta poi predisporre lo stato generale del­
le entrate e presentare al Consiglio, entro il 1 0  settembre, il progetto 
di bilancio, composto delle due parti sopra dette. A sua volta il Con­
siglio delibera a maggioranza qualificata e può discostarsi dal proget­
to di bilancio consultando la Commissione e le singole istituzioni, 
ove il disaccordo riguardi le voci di spesa. Tale fase deve concludersi 
entro il 5 ottobre, data ultima per la presentazione del progetto di 
bilancio al Parlamento. 

Quest'ultimo dispone per il relativo esame di 45 giorni, al termine 
dei quali, in carenza di emendamenti, il bilancio si considera definiti­
vamente adottato. In ipotesi di proposizione di emendamenti, invece, 
si instaura una complessa ed articolata procedura di «navetta» fra il 
Parlamento ed il Consiglio, leggermente diversa a seconda che si trat­
ti di emendamenti relativi a spese obbligatorie o non obbligatorie 
(cfr. art. 272 C.E., paragrafi 4-8), che si conclude comunque con una 
decisione del Parlamento europeo, che è vincolante solo in relazione 
alle spese non obbligatorie. 

Quest'ultimo, infatti, ricevuto il progetto di bilancio modificato 
dal Consiglio, non può che prendere atto delle decisioni di tale ultimo 
organo per le spese obbligatorie, mentre, per quelle non obbligato­
rie31 può nei 1 5  gg. successivi adottare il bilancio per silentium ovvero 
espressamente deliberando col quorum della maggioranza dei suoi 
membri e coi 3/5 dei suffragi espressi (cfr. art. 272 cit., paragrafo 6), 
oppure rigettare il progetto per importanti motivi, deliberando col 
quorum della maggioranza dei suoi membri e coi 2/3 dei suffragi espres­
si (cfr. art. 272 cit., paragrafo 8) . La possibilità, peraltro non esclusa 
dall'ambiguità della norma, che l'accordo non sia raggiunto, ha con­
sentito al Parlamento di rivendicare, per le spese non obbligatorie, 
una posizione di supremazia, in contrasto con quella del Consiglio. 

31 Le quali vengono determinate con un tasso massimo di incremento annuo 
comunque individuato dalla Commissione (cfr. art. 272 C.E., paragrafo 9) e am­
montano oramai circa alla metà di quelle iscritte in bilancio, riguardando, tra l'al­
tro, i Fondi strutturali, la ricerca, l'ambiente, i trasporti, il secondo e il terzo pila­
stro dell'U.E. 
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Opportunamente, negli ultimi tempi, per prevenire contrasti isti­
tuzionali, si è battuta la strada degli accordi interistituzionali'2, volti non 
solo ad alleggerire le tensioni inerenti alle procedure di bilancio, ma 
anche a chiarire i rapporti tra base legislativa ed impegno di spesa (cfr. 
la dichiarazione comune del Parlamento europeo, del Consiglio e del­
la Commissione, del 6 marzo 1995, in G.U.C.E. C 102 del 4 aprile 
1 996, poi sostituita dall'Accordo interistituzionale del 6 maggio 1999 
in G.U.C.E. C 172 del 1 8  giugno 1999)33. Va da ultimo evidenziato 

32 Gli accordi interistituzionali tecnicamente sono atti atipici adottati congiun­
tamente dal Consiglio, dalla Commissione e dal Parlamento europeo che, in linea 
generale, stabiliscono regole di comportamento e procedure di cooperazione al 
fine di evitare l'insorgere di conflitti di attribuzione in determinati settori. Il fon­
damento giuridico di tali atti viene generalmente ricondotto all'art. 10  del trattato 
istitutivo della Comunità europea, laddove si impone un generico obbligo di coo­
perazione per il raggiungimento dei fini stabiliti dal Trattato; pur facendo tale 
articolo esplicito riferimento agli Stati membri, la Corte di giustizia ha ritenuto, 
nella causa Grecia c. Consiglio, C. - 204/86, che un obbligo di lealtà e cooperazio­
ne reciproca deve essere riconducibile anche alle istituzioni comunitarie. Tra le 
disposizioni che più esplicitamente impongono tale dovere di collaborazione, ad 
esempio, rientra l'art. 1 93 C.E. con il quale si demanda alle tre istituzioni il compi­
to di stabilire le procedure per l'esercizio del diritto d'inchiesta. Questi particolari 
atti, che non possono alterare la ripartizione di competenze esplicitamente statui­
ta nei Trattati istitutivi, sono comunque soggetti a tutte le procedure di controllo 
previste dai Trattati stessi (incluso il giudizio di legittimità della Corte di giustizia 
delle Comunità) e non possono essere disattesi da disposizioni comunitarie ille­
gittime che, in caso di contrasto, potrebbero configurarsi come illegittime. In par­
ticolare sugli accordi interistituzionali cfr. G. FIENGO, Brevi riflessioni in tema di natu­
ra giuridica ed if.ftcacia degli accordi interistituzionali alla luce del Trattato di Nizza, m Dirit­
to pubblico comparato ed europeo, Tormo, 2002, 1 3  ss. Per un'esemplificazione della 
politica per accordi, tra i più recenti documenti, oltre a quelli già richiamati nel 
testo, cfr. l'accordo interistituzionale del 25 maggio 1 999 tra il Parlamento euro­
peo, il Consiglio e la Commissione relativo alle indagini dall'Ufficio europeo per 
la lotta antifrode (OLAF), in G.UC.E., L 1 36, del 31 maggio 1 999, 1 ss.; l'accordo 
interistituzionale del 1 3  ottobre 1 998 tra il Parlamento europeo, il Consiglio e la 
Commissione sui fondamenti giuridici e l'esecuzione del bilancio in G.UCE, C 
344 del 12  novembre 1998, 1 ss.; l'accordo interistituzionale tra il Parlamento 
europeo, il Consiglio e la Commissione sulle disposizioni relative al finanziamen­
to della politica estera e di sicurezza comune (pESC, in G.UC.E., C 286 del 22 
settembre 1 997, 80 ss.). 

33 Sul punto, cfr. 'A. BRANCASI, Sistema finanziario e bilancio, op. cit. , 330. Secondo 
altra dottrina, la procedura di approvazione del bilancio è un esempio di «concerta 
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che attualmente il nuovo reg. fin. esige che il bilancio abbia tout court 
uno stato riassuntivo delle entrate e delle spese (cfr. art. 40) e che le 
entrate della Commissione nonché le entrate e le spese delle altre 
istituzioni siano classificate dall'autorità di bilancio in titoli, capitoli, 
articoli e voci, secondo la loro natura o la loro destinazione (cfr. art. 
41 . 1) e che lo stato delle spese della sezione della Commissione sia 
presentato secondo una nomenclatura decisa dall'autorità di bilancio 
e che comporta una classificazione unicamente per destinazione. 

Oltre ai ricordati aspetti procedimentali, conviene ricordare sche­
maticamente i principi fondamentali su cui si basa il documento con­
tabile comunitario. Essi sono: 

Il principio dell'unità. 

Il principio dell'universalità. 

Il principio dell'integralità. 

Il principio dell'annualità. 

Il principio della pubblicità. 

In ordine al principio dell'unità del bilancio occorre rilevare come 
esso indichi la imprescindibile esigenza che tutte le spese e le entrate 
siano riportate in maniera globale e generica, senza specificazioni di 
destinazione. il criterio è desumibile, sia dall'art. 4 del nuovo regolamento 
finanziario, sia in via indiretta dall'art. 271 (ex art. 202) C.E.34 

Il primo comma dell'art. 268 (ex art. 1 99) C.E. fonda il principio 

zione» tra le istituzioni comunitarie: in tal senso, v. G. TEsAuRo, Diritto comunitario, 
op. cit., 54. Opportunamente, G. TEsAuRo, op. ult. cit., 62, rileva che «è anche vero che 
il bilancio in discorso è sostanzialmente condizionato dalla decisione mlle entrate, circostanza 
che attenua l'aspetto politico del coinvolgimento del Parlamento nella procedura di adozione)). 

34 Per completezza espositiva si ricorda che il principio dell'unità trova riscon­
tro nel sistema contabile italiano e, in particolare, è sancito dall'art. 5 della legge n. 
468 del 1 978. Sui principi del bilancio italiano e sul principio dell'unità in partico­
lare, cfr. tra gli altri, A. BARETIONI ARLERI, Bilanci pubblici, in Digesto disc. pubbl., 
Torino, II, 1 987, 329 ss.; G. FAZIO, Il bilancio dello Stato, Milano, 1 992; F. ZACCARIA, 
Il bilancio dello Stato, in AA.VV., Contabilità di Stato e degli entipubblici, Torino, 1 999, 
66 ss.; D. DA EMPOLI, P. DE IOANNA, G. VEGAS, Il bilancio dello Stato - Lafinanza 
pubblica tra Governo e Parlamento, Milano, 1 995; M.V. Lupò A VAGLIANO, Temi di conta­
bilità pubblica, vol. I, la riforma del bilancio dello Stato, Padova, 1 998. 
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dell'universalità del bilancio, in forza del quale tutte le entrate e tutte 
le spese devono essere iscritte in bilancio35• 

Il principio della integralità del bilancio va desunto dalle norme 
che prevedono che tutte le spese vi devono figurare nel loro importo 
integrale. Siffatto criterio può apparire scontato, ma trova la sua evi­
dente ragione nella necessità di scongiurare ipotesi di «illusionifinan­
ziarie,>: l'iscrizione delle entrate a lordo delle spese connesse con la 
riscossione o l'iscrizione delle spese al lordo delle entrate che scaturi­
scono dalle spese stesse è strumento che aveva trovato albergo in 
taluni sistemi contabili nazionali e che è stato così espressamente ban­
dito da quello comunitario. La vigenza di detto principio nell'ambito 
della disciplina contabile comunitaria è data dal dettato dell'art. 268, 
primo comma, C.E. (ex articolo 1 99)36. 

In forza del principio dell'annualità si delinea temporalmente l'ef­
ficacia autorizzatoria dell'atto, individuando nell'anno solare il per1o­
do di riferimento prescelto. Tale principio trova la sua fonte nell'arti­
colo 272 C.E. (ex art. 203)37; esso incontra una serie di deroghe la cui 
previsione è giustificata dalla necessità di conseguire continuità nella 
gestione finanziaria. La materia è ora interamente ridisciplinata dagli 
artt. 6-8 del nuovo reg. fin., che riguardo al principio dell'annualità 
mantiene la distinzione tra stanziamenti dissociati e non dissociati, 
consentendo a ciascuna istituzione di decidere i riporti di stanzia­
menti di impegno e di pagamento. I periodi complementari vengono 
limitati ai casi assolutamente necessari ossia ai pagamenti FEAOG. 

Alla luce di quanto si è detto, è di tutta evidenza che la materia è 
stata rivisitata con specificazioni, talvolta pleonastiche, dal nuovo re­
golamento finanziario, il quale se ne occupa nella parte I, titolo II, 
capi 1 -8, prevedendo che ai quattro criteri-cardine imprescindibili per 
la formazione di ogni bilancio (unità, universalità, specializzazione e 
annualità), si aggiungano quelli della verità del bilancio, del pareggio, 

35 Sempre dalla legge istitutiva della legge finanziaria (n. 468/78) si desume 
anche il principio dell'universalità del nostro bilancio (cfr. art. 5). 

36 Nell'ordinamento contabile italiano il principio di integralità vige in forza 
ancora dell'articolo 5 della 1. n. 468/78. 

37 Nel sistema italiano è la stessa Costituzione, all'art. 81 primo comma, a 
prevedere l'annualità del bilancio. 
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dell'unità di conto, di una sana gestione finanziaria e della trasparen­
za. In ordine a tale ultima caratteristica, val la pena di sottolineare 
come essa, unitamente a quella della stabilità della finanza pubblica, 
costituisca uno strumento imprescindibile per la tutela degli interessi 
collettivi dei risparmiatori e dei contribuenti incidendo essa sulla tra­
ma dell'ordinamento della spesa, sottoposta a controlli esterni (sia 
neutrali, come quello della Corte dei conti, che politici) proprio per 
garantire esigenze di trasparenza e di stabilità finanziaria e moneta­
ria38• Nel nuovo regolamento finanziario non mancano, per quanto 
qui interessa, innovazioni significative (cfr. parte I, titolo III, capo 2), 
in ordine alla strutturazione del documento contabile, specie laddove 
si prevede che la sezione del bilancio relativa alla Commissione deb­
ba autorizzare la presentazione degli stanziamenti e delle risorse in 
base alla destinazione, cioè la formazione del bilancio per attività 
(Activiry Based Budgeting) al fine evidente di aumentare la trasparenza 
della gestione del bilancio a fronte degli obiettivi della sana gestione 
finanziaria e, in particolare, dell' efficienza e dell' efficacia. 

4. - L'ESECUZIONE DEL BILANCIO ALLA LUCE DEL CRITERIO DI 
SANA GESTIONE. 

In materia di esecuzione delle previsioni finanziarie, rilievo fonda­
mentale assume l'art. 274 (ex art. 205) C.E., secondo cui è la Com­
missione che cura 1'esecuzione del bilancio sotto la propria responsa­
bilità e con l'ausilio degli Stati membri cui pure compete di curare 
l'utilizzazione degli stanziamenti in conformità della sana gestione 
finanziaria (art. 48 nuovo reg. fin.) . Siffatta competenza attribuita in 
capo alla Commissione soffre però di alcune limitazioni, anzitutto 
perché, secondo la stessa norma, ogni istituzione partecipa alla ese­
cuzione delle proprie spese, con conseguente sottrazione della com­
petenza circa l'esecuzione del bilancio, per questa parte, alla Com­
missione. La disposizione in parola assume poi rilievo ancora mag­
giore se si considera che il nuovo regolamento finanziario ha provve­
duto ad integrarla, considerando come assimilati alle istituzioni della 

38 Cfr. G. DELLA CANANEA, Unione europea e finanza pubblica, in Riv. Corte conti, 1 ,  
2002, 304, ed ivi ampi riferimenti bibliografici. 



Capitolo III - Controlli e sono gestione fillonziorio nell'ordinamento comllnitorio 1 S3 

Comunità anche la Corte dei conti ed il Comitato economico e socia­
le (CES)39. È utile evidenziare in proposito che l'art. 1 . 1 del reg. fin. n. 
1 605/2002 assimila alle istituzioni della Comunità (ai fini dell'appli­
cazione della medesima normativa) non solo il Comitato economico 
e sociale ma anche «il Comitato delle region� il mediatore e il garante europeo 
della protezione dei dath>, in una corretta prospettiva di allargamento 
degli attori istituzionali nell'ambito dello scenario europeo, non man­
cando di riconoscere alle istituzioni suddette il potere di curare l'ese­
cuzione delle sezioni di bilancio che le riguardano. Bisogna poi consi­
derare l'ingerenza del Consiglio, che nella fase esecutiva ha poteri 
generalissimi riconosciuti dall'articolo 202 (ex art .145) C.E., secondo 
cui, per l'appunto, esso può conferire alla Commissione le competen­
ze di esecuzione delle norme che stabilisce, sottoponendo tali com­
petenze a determinate modalità, potendo però riservarsi di esercitare, 
in casi specifici, direttamente compiti di esecuzione. 

Si è quindi affermato nella prassi istituzionale, e sulla base di tale 
norma, il principio per cui l'esecuzione del bilancio da parte della 
Commissione è subordinata ad una decisione di merito del Consiglio. 
Il problema si inserisce, in realtà, nella più vasta tema tic a dell'indivi­
duazione della forma di governo della Comunità e dei rapporti che 
all'interno di essa sussistono tra Parlamento, Consiglio e Commissio­
ne. Peraltro, dato per scontato che l'organizzazione del fUnione non 
si basa sul principio della separazione dei poteri4o, deve dedursi ne­
cessariamente l'inesistenza nel sistema comunitario di attività riferibi­
li a funzioni specifiche delle istituzioni, le quali nel loro insieme costi­
tuiscono non un sistema statale ma piuttosto un sistema politico-am­
ministrativo sui generis. Di qui la difficoltà a limitare il tema della ge­
stione finanziaria e dei controlli ad organi aventi natura esclusiva­
mente amministrativo-gestionale, in un contesto che presenta note-

39 Tale Comitato, sorto come organo consultivo della C.E. e dell'EURATOM, 
si compone di 222 rappresentanti di categorie del settore economico-sociale (im­
prenditori, commercianti, agricoltori, professionisti), nominati per 4 anni dal Con­
siglio su proposta degli Stati membri e formula pareri a richiesta delle altre istitu­
zioni comunitarie. 

40 Sul punto, v. amplius supra, al paragrafo 1 di questo capitolo, nel testo e nelle 
note. 
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vole complessità ed una propria: specificità. 
Osservazione conclusiva, sul punto, è poi quella che la spesa co­

munitaria è realizzata in gran parte per il tramite delle amministrazio­
ni nazionali. In concreto, quindi, gli atti della Commissione di esecu­
zione del bilancio, eccezion fatta per quelli relativi alle spese di fun­
zionamento dell'organismo medesimo, non riguardano mai diretta­
mente le spese finali, avendo piuttosto la finalità di mettere a disposi­
zione delle amministrazioni nazionali le risorse comunitarie necessa­
rie per gli interventi da effettuare. 

Come si è avuto modo di accennare sopra41 , il principio della sana 
gestione finanziaria permea di sé l'intero sistema amministrativo e 
finanziario dell'U.E., essendo stato costituzionalizzato all'art. 274 (ex 
205) C.E. del Trattato di Maastricht42• Esso, tuttavia, già in precedenza 
viveva nell' ordinamento comunitario, di quanto sancito a suo tempo dal­
l'art 2 reg. fin. del 1977, secondo cui «gli stanziamenti di bilancio devono 
essere utilizzati conformemente ai princzpi di una sana gestione finanziaria e) in 
particolare) a quelli di economia e di rispetto del rapporto costo I ifficacia)). 

Tale ultimo parametro, invero, considerato in astratto, appare di 
difficile applicazione e interpretazione, giacché viene definito dalla 
norma con riferimento al rapporto (ottimale) fra costo ed efficacia, 
cioè tra due concetti disomogenei e non comparabili O'efficacia è a 
sua volta un rapporto fra obiettivi e risultati, cioè un valore relativo) . 
Più propriamente, come si è vist043, la definizione di «sana» gestione 
finanziaria (nel senso di «buona») deve considerare i tre elementi noti e 
cioè l'efficienza, l'economicità e l'efficacia della gestione medesima: 
in carenza di uno di tali elementi l'attività finanziaria dell'Unione (o di 
alcuna delle sue istituzioni) non può essere considerata «sana» e quin­
di «buona» . 

La stessa norma del precedente reg. fin., peraltro, al fine di meglio 
specificare il concetto, continuava predicando la necessità di fissare 
obiettivi quantificati e garantire il progresso della loro realizzazione, 

41 Al capitolo I, paragrafo 3 ed anche al paragrafo 1 di questo capitolo. 

42 La stessa norma, poi, non manca di porre a carico degli Stati membri un 
vero e proprio obbligo di cooperazione, al fine di garantire che <<gli stanziamenti siano 
utilizzati secondo i principi della buona gestione finanziaritli>. 

43 Cfr. amplius supra, al capitolo I, in ispecie al paragrafo 2. 
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sicché il sistema appariva incentrato sull'apprezzamento dei risultati 
dell'attività gestionale in termini di efficienza, economicità ed effica­
cia. Da tali criteri non si allontana il nuovo reg. fin. del 2002 che 
all'art. 27 ne ribadisce la valenza in relazione alla valutazione della 
gestione come «sana», esigendo che la correlativa verifica avvenga 
mediante indicatori di efficienza (intesa come ricerca del miglior rap­
porto tra i mezzi impiegati e i risultati conseguiti) , definiti per attività 
e misurabili, tali da consentire la verifica dei risultati ottenuti, e che 
per migliorare il processo decisionale le istituzioni procedano a valu­
tazione ex ante ed ex post in conformità degli orientamenti definiti 
dalla Commissione. Pertanto sono assoggettati a verificazione tutti i 
programmi e le attività che comportino spese rilevanti ed i risultati 
ottenuti sono comunicati alle amministrazioni incaricate della spesa 
ed alle autorità legislative e di bilancio. 

La gestione finanziaria delle risorse proprie della Comunità deve, 
quindi, essere improntata al perseguimento di interessi generali, alla 
soddisfazione di bisogni collettivi ed all' elevazione dello standard di qualità 
dei servizi pubblici offerti. Sotto tale profilo, opportunamente, la dottrina 
identifica il carattere della «bontà» , con quella della «utilità» della gestione, 
mentre individua come propriamente «sana)) la gestione esente da patolo­
gie e quindi legittima, ma non necessariamente utile44• 

Nel diritto comunitario vivente, specie dopo le specificazioni del­
l'art. 27 del nuovo reg. fin. del 2002, il raggiungimento dell'obiettivo 
della sana gestione è indissolubilmente legato ai principi dell'efficien­
za, dell'efficacia e dell'economicità (a loro volta defmiti in modo non 
dissimile da quello in precedenza proposto45) . Ne segue che il princi­
pio di sana gestione finanziaria (anche nel senso di buona ed utile) si 
pone come pietra angolare del sistema finanziario dell'Unione Euro­
pea, tanto da influenzare, ovviamente, il controllo della Corte dei conti 
(come si vedrà di qui a un momento), addirittura la funzione legislati-

44 In tal senso, cfr. G. COGLlANDRO, I controlli; op. cit., 292, il quale evidenzia che 
l'art. 3A C.E. stabilisce che gli Stati membri devono osservare il principio «di 
finanze pubbliche sane», laddove l'aggettivo «sano» individua «un bilancio non caratten'z­
zato da un disavanzo eccessivo», in conformità dell'art. 1 09J C.E. Sul punto, si ritorne­
rà amplius injra, nei paragrafi seguenti. 

45 Sul punto, v. amplius supra, al capitolo I, paragrafo 1 .  
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va (cfr. art. 270 C.E., ex 201A, secondo cui la Commissione, prima di 
presentare proposte di atti aventi incidenze sul bilancio, deve assicu­
rare che dette proposte possano essere finanziate entro i limiti delle 
risorse proprie della Comunità) , l'organizzazione amministrativa (per­
ché ciascuna istituzione ha l'obbligo di prendere i provvedimenti ade­
guati per garantire la realizzazione degli obiettivi prestabiliti) , inve­
stendo sia la programmazione che l'esecuzione del bilancio. 

5. - I CONTROLLI INTERNI DI GESTIONE: LE FIGURE DELL'ORDI­
NATORE, DEL CONTABILE E DEL REVISORE INTERNO. 

Come si è detto al paragrafo 1 ,  il controllo sulla gestione finanzia­
ria dell'Unione Europea può essere interno ed esterno. 

I controlli interni sono il primo livello dal quale, ovviamente, si 
parte per l'analisi di ogni sistema, dal momento che essi sono svolti 
(sia in via preventiva che successiva) all'interno della struttura dotata 
di poteri di gestione delle risorse. Nell'ambito comunitario (anche per 
la peculiarità strutturale e funzionale dei sistemi di controllo) essi co­
stituiscono altresì il dato di partenza imprescindibile per lo svolgi­
mento della funzione di verifica esterna demandata in via successiva 
alla Corte dei conti, ai fini della sana (e buona) gestione delle risorse del­
l'U.E. Ovviamente, la complessità dei controlli interni comunitari, 
richiede, nell'economia del presente lavoro, di approfondire soprat­
tutto gli aspetti che li connotano quali verifiche di gestione, volte ad 
assicurare cioè il raggiungimento degli obiettivi prefissati in sede pro­
grammatica dalle politiche comunitarie nel rispetto dei criteri di effi­
cacia, di efficienza e di economicità. 

A siffatte esigenze, dunque, l'ordinamento comunitario ha rispo­
sto con la creazione dell' ordinatore di spesa, ossia di un responsabile di 
_decisioni di spesa che, in applicazione del principio della sana gestione, 
effettua una supervisione sull'erogazione delle risorse nell'ambito di 
uffici di organi istituzionali (Commissione, Consiglio, Parlamento e 
Corte dei conti) . Va da sé che nell'ambito della Commissione, l'ordi­
natore svolge le proprie funzioni anche laddove i terminali di spesa 
facciano capo ad amministrazioni nazionali, regionali e locali. Del 
pari, è prevista la figura del contabile, presente in ogni istituzione (ma 
dotato di particolari poteri presso la Commissione) , cui è conferito il 
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potere di effettuare, ovvero di sospendere l'esecuzione dei pagamenti 
se alla stregua dei controlli effettuati rileva irregolarità o errori conta­
bili46• 

Particolare rilievo hanno assunto, nel contesto del reg. fin. -del 1 977 , 
le strutture di controllo finanziario e di gestione facenti capo alla 
Commissione, quale organo responsabile dell'esecuzione dell'intero 
bilancio comunitario (sia per le entrate che per le spese, anche in rela­
zione alle competenze delle amministrazioni nazionali) . Nel caso del­
la Commissione, le verifiche vere e proprie, sotto il profùo finanzia­
rio-gestionale, sono state demandate a strutture specializzate dipen­
denti dalla stessa Commissione e concentrate in appositi servizi. 

La prima di esse è costituita dall'Ispettorato Generale dei Servizi 
(IGS) ,  che, attraverso il proprio controllo ispettivo, acquisisce tutti i 
dati relativi a valutare l'idoneità di servizi al conseguimento dei risul­
tati prestabiliti47, compiendo una verifica che per molti versi è assimi­
labile ad un controllo di tipo strategico. 

La seconda struttura prevista nel sistema del regolamento fman­
ziario del 1 977 è quella cui compete lo svolgimento delle funzioni di 
controllore finanif·ario48• Vale la pena di soffermarsi qui - anche per lu­
meggiare le innovazioni apportate dal nuovo reg. fin. - sulla forma di 
verificazione già rimessa a tale struttura. 

Più precisamente, la verifica è stata demandata ad una direzione 
generale della stessa Commissione Oa XX) , suddivisa, in ragione della 
competenza, in tre direzioni, dedite rispettivamente: A) al controllo 
delle spese di funzionamento, politiche interne e contabilità; B) al 
controllo dei Fondi strutturali49, del Fondo di coesione50, dei PIM 

46 Cfr. G. CLEMENTE, I control/ifinanziari su/le istituzioni del/'Unione europea, in Riv. 
Corte conti, 3, 1 996, 278 ss. 

47 In tema v. G. COGLlANDRO, I contro/Ii, op. cit., 276. 

48 V. G. CLEMENTE, E. COLASANTI, Il controllore finanziario nel/e istitu:doni della 
Comunità europea, in Riv. Corte conti, 3, 1 988, 292 ss. 

49 Su cui v. amplius infra al paragrafo 7 di questo capitolo. 

50 Il Fondo di coesione, previsto ex art. 1 61 del Trattato C.E., nonché dal rego­
lamento c.E. del 21 giugno 1 999, n. 1 264/1 999. Si tratta di uno strumento finanzia­
rio creato allo scopo di sovvenzionare i progetti nei settori della protezione del­
l'ambiente e delle infrastrutture per i trasporti nei paesi più poveri della Comunità 
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(programmi integrati mediterranei)Sl e dei prestiti; C) al controllo del­
le entrate, del FEAOG-garanzia (Fondo Europeo Agricolo di Orien­
tamento e Garanzia) e delle spese concernenti le azioni esterne. Gio­
va sottolineare che, seppure esercitato da un servizio appartenente 
alla stessa Commissione, il controllo non è stato configurato in senso 
rigorosamente interno, nel senso di autocorrezione, giacché l'organo 
preposto a questa funzione è in realtà collocato al di fuori delle dire­
zioni generali responsabili della gestione dei Fondi, come suggerito 
da evidenti ragioni di garanzia di sistema (il medesimo soggetto non 
può essere contemporaneamente controllore e controllato) . Le veri­
ficazioni spettanti alla :xx D.G. quale controllore finanziario sono 
state disciplinate dagli artt. 28, 29, 38 e 47 reg. fin. del 1 977: secondo 
tali disposizioni ad essa è stato conferito il potere di controllare le 
proposte di accertamento di entrate, gli ordini di riscossione, le ri­
nunce a crediti accertati, le proposte di impegno, gli ordini di paga­
mento e le proposte di storno. I l  visto apposto sull'atto attesta l'esito 
positivo della verifica. Il rifiuto di quest'ultimo può comunque essere 
superato dal rinvio all'istituzione che procede con decisione motiva-

(cioè quei paesi il cui prodotto interno lordo è inferiore al 90% della media comu­
nitaria: in pratica la Spagna, il Portogall.o, la Grecia e l 'Irlanda). Per poter accedere 
ai finanziamenti gli Stati membri non devono presentare dei disavanzi pubblici 
eccessivi. Il sostegno finanziarjo accordato può coprire fino all'80-85% dei costi 
del progetto presentato. Il Fondo di coesione ha una dotazione finanziaria per il 
periodo 2000-2006 di circa 1 8  miliardi di euro, cbe viene equamente ripartita tra 
progetti attinenti alla tutela dell'ambiente e iniziative olte a sviluppare le reti b"OlIc 
seuropee. 

SI I PIM rappresentano azioni comunitarie pluriennali dirette allo sviluppo 
socio-economko delle Regioni mediterranee attraverso l'azione congiunta dei fon­
di str/lttl/rali e dei prestiti BEI. 

Questi furono istituiti dal regolamento 2088/85 e miravano ad evitare che 
l'ingresso nella Comunità di Spagna e Portogallo potesse avere effetti negativi 
sulle zone rurali di Francia, Grecia e Italia, data l'accresciuta concorrenza nei 
confronti di certe colture mediterranee. l P 1 riguardavano diversi settori: agri­
coltura, pesca, industrie agroalimentari, artigianato nonché alcuni servizi �uali il 
turismo. Gli interventi erano attuati attraverso investimenti nel settore produtti­
vo, realizzazione di infrastrutture, valorizzazione delle risorse umaoe. Attualmen­
te i programmi integrati mediterranei non sono più operativi. L'azione comunita­
ria a favore delle zone rurali è ora finanziata con i Fondi strutturali, in cui v. 
amplius infra al par. 8 di questo capitolo. 
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ta, comunicata alla Corte dei conti (cd. procedura delpasseroutre, esclusa 
però nei casi in cui sia in discussione la disponibilità dello stanzia­
mento) 52. 

Come si vede, siffatta verifica (che, comunque, a partire dal 1 994, 
ha investito a campione gli ordini di pagamento) appare assimilabile 
piuttosto a un controllo preventivo di legittimità sugli atti aventi ri­
flessi finanziari consistente nei seguenti parametri: 

esatta imputazione di bilancio e per le spese della disponibilità 
dello stanziamento; 

rispetto di tutte le disposizioni applicabili ed in particolare del 
bilancio e dei regolamenti; 

rispetto del principio di sana (e buona) gestione finanziaria. 

In relazione a quest'ultimo aspetto, si evidenzia che un controllo 
di tipo preventivo, come quello esaminato, si era già dimostrato del 
tutto inidoneo ad accertare il rispetto del principio di sana gestione, 
poiché una valutazione di questo tipo presupponeva la possibilità di 
verifica di costi e risultati e poteva quindi essere effettuata soltanto in 
un momento successivo alla gestione: significativamente, la prassi 
comunitaria aveva ignorato i casi di rifiuto del visto per violazione dei 
canoni di efficacia e di efficienza53• Tuttavia, l'uso appropriato di tec­
niche di sondaggio da parte del controllore finanziario, fondate non 
solo sulla natura e la frequenza dei pagamenti, ma anche sulla qualità 
della gestione finanziaria, tenuto conto del numero e della natura de­
gli errori riscontrati, aveva consentito di incrementare i controlli ge­
stori a posteriori sull'attività, spostando così l'indagine dal parametro 
legalità-regolarità a quello incentrato sulla sana gestion;4. E difatti, dal 
1 990 è stato introdotto un ulteriore controllo - taudit interno - pure 
attribuito alla XX Direzione Generale, da esercitarsi appunto succes­
sivamente sulla gestione finanziaria55• 

52 Così, G. CLEMENTE, I controlli finanziari sulle istituzioni dell'Unione europea, op. 
cil., 276. 

53 In tal senso, G. COGLlANDRO, I controllz� op. cit., 275. 

54 V. G. CLEMENTE, op. ult. cit. , 277. 

55 Sull'istituto dell' audit, cfr. amplius supra, capitolo II, paragrafo 4. 
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Senonché, l'eccessiva concentrazione della gestione e del control­
lo finanziario in seno alla Commissione, oltre a produrre gli inconve­
nienti di cui si è detto, non ha permesso di prevenire gravi casi di 
malversazione; risultando, inoltre, sia l'approvazione delle spese che 
la loro verifica ex post di competenza di un unico servizio centrale, si 
generava un vero e proprio conflitto di interessi, ancorché latente. 
Anche a tali inconvenienti si è cercato di porre riparo con la nuova 
disciplina: oggi il sistema si giova di una decisa semplificazione, in 
virtù del nuovo regolamento il quale abolisce il controllo finanziario 
centralizzato e tende ad incentrarsi unicamente sulle figure dell'ordi­
natore (cfr. artt. 59 e 60) del contabile (cfr. artt. 61 e 62), che svolgono 
funzioni separate e fra loro incompatibili presso l'istituzione che li 
nomina. Gli ordina tori, pertanto, pongono direttamente in essere la 
struttura organizzativa nonché i sistemi e i procedimenti interni di 
gestione e di controllo adeguati all'esecuzione dei loro compiti, com­
prese eventuali verifiche ex post, tuttavia la verifica ex ante ed ex post e 
l'avvio di un'operazione restano funzioni tra loro separate. La respon­
sabilità di tale figura gestionale diviene così totale per ciò che concer­
ne tutte le operazioni di entrata e di spesa eseguite su sua decisione, 
delle quali risponde, ove occorra, non solo sotto il profIlo disciplinare 
ma anche pecuniario. La posizione degli ordina tori viene rafforzata 
con la soppressione dei controlli preventivi centralizzati, tra cui rientra­
no sia il ricordato visto preventivo del controllore finanziario sulle ope­
razioni di entrata e di spesa, sia la verifica della quietanza liberatoria 
da parte del contabile. Quest'ultimo, peraltro, rimane incaricato della 
regolare e corretta esecuzione dei pagamenti, dell'incasso delle entra­
te e del recupero dei crediti ed assume la gestione della tesoreria e la 
tenuta della contabilità, con l'incarico della formazione degli stati fi­
nanziari dell'istituzione. 

Alle suddette figure il nuovo reg. fin. affianca, presso ciascuna isti­
tuzione, il revisore interno (artt. 85-87), il quale non è organo implicato 
in operazioni finanziarie e non esercita alcun controllo preventivo 
sulle decisioni degli ordinatori. Esercita le proprie funzioni secondo 
le norme internazionali attinenti alla revisione contabile, volte a veri­
ficare il corretto funzionamento dei sistemi di gestione e di controllo 
attuati dagli ordinatori, in relazione alla totalità delle attività e dei ser­
vizi di competenza dell'istituzione da cui è nominato. 

S'impone, a questo punto, qualche considerazione sui profili evo-
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lutivi dei controlli interni di gestione nell'UE. L'obbligo di rendere 
conto (accountabiliry) è un tema che va assumendo rilievo crescente 
nelle istituzioni comunitarie: paradigmaticamente, il nuovo reg. fin., 
nel prevedere che ciascuna istituzione debba procedere nell'ottica della 
sana gestione, ne ha accresciuto la responsabilità in relazione agli orien­
tamenti definiti dalla Commissione in ordine alla valutazione ex ante 
ed ex post, al conseguimento degli obiettivi inerenti al value for monry 
(ottimizzazione della spesa). 

Inoltre, l'evoluzione delle normative più recenti in ordine ai 
Fondi strutturali, almeno a partire dal 1993, ha irrigidito i parametri 
occorrenti alla valutazione dei programmi, mentre la Commissione 
ha sottoposto a revisione le procedure di valutazione utilizzate dalle 
direzioni generali. Significativamente, poi, nella stessa scia, una ini­
ziativa di più vasta portata tendente al cambiamento gestionale deno­
minata SEM 2000 (S ound Efficient Management) ,  varata attraverso un 
piano d'azione del maggio 1996 ha imposto ad ogni direzione gene­
rale la creazione di un nucleo di valutazione nel proprio seno, al fine 
di delibare preliminarmente gli effetti finanziari di ogni opzione56• 

56 Più specificatamente, il S ound and Efficient Management (SEM 2000) è stato 
messo a punto dalla Commissione nel 1995. Tale iniziativa, in particolare, contie­
ne una serie di misure volte � consentire l'effettiva indipendenza della Commis­
sione, potenziando il suo ruolo nel processo di costruzione europea e modifican­
do la politica del personale e dell'amministrazione. Nello specifico, SEM 2000 si 
basa su una strategia articolata in tre fasi: una prima fase caratterizzata dal decen­
tramento, vale a dire il trasferimento di responsabilità nella gestione delle risorse 
umane e fmanziarie dell'amministrazione centrale ai vari servizi della Commissio­
ne, con l'obiettivo di migliorare le competenze in materia di gestione delle risorse; 
una seconda fase concernente la modernizzazione dell'amministrazione, con la 
semplificazione delle procedure amministrative in seno all'organizzazione interna 
dei servizi in maniera tale da ridurre le tappe del processo decisionale e con una 
attenzione particolare alle questioni ambientali e all'uso delle nuove tecnologie 
nel settore dell'informazione e della comunicazione; la terza fase, avviata nel 1 996, 
è rivolta alla modernizzazione della politica del personale, migliorando le qualità 
professionali e il sistema di riconoscimento dei meriti. 

� stensione del SEM 2000 è il cd. MAP 2000, ovvero il sis/ell/a di 1110den1izza�o­
ne de//'o1lJJl/Ìnistraziof/c del persollale che è un'iniziativa comunitaria intrapresa nel 1 997 
nell'intento di procedere alla modernizzazione delle strutture e delle procedure 
amministrative, in vista del pros im allargamento dell'Unione ai paesi dell'Euro­
pa centrale e orientale. GU interventi peevi ti da MAP 2000 sono stati avviati in 
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6. - IL CONTROLLO ESTERNO SULLA GESTIONE ESERCITATO DAL­
LA CORTE DEI CONTI. 

Nell'ordinamento comunitario il cd. controllo esterno sulla gestio­
ne finanziaria è attribuito alla Corte dei conti57, istituita dal Trattato di 

tre fasi distinte a partire dal 1998 e si concentrano su tre principali settori: decen­
tramento amministrativo, modernizzazione delle strutture, evoluzione della poli­
tica di gestione del personale. Le azioni volte al decentramento comportano un 
trasferimento di competenze dalla direzione centrale dell'amministrazione alle al­
tre direzioni generali alle quali sarà affidata la responsabilità di avere in gerenza un 
budget per le spese di gestione, in modo da favorire l'ottimizzazione delle risorse 
disponibili. Allo scopo di favorire il decentramento, la Commissione ha provve­
duto inoltre all'istituzione di nuovi sistemi informati ci e all'avvio di un sistema 
per lo scambio informatizzato dei documenti legislativi di concerto con le altre 
istituzioni comunitarie. La modernizzazione de/l'amministrazione si sostanzia nella sem­
plificazione e nella razionalizzazione delle procedure attraverso la riduzione delle 
procedure e delle fasi amministrative del processo decisionale comunitario. In 
questo contesto è stato adottato un piano di azione per la gestione ecologica del­
l'amministrazione, finalizzato ad integrare le norme concernenti la difesa dell'am­
biente in tutti i servizi della Commissione. Il processo di modernizzazione ha 
coinvolto inoltre i sistemi informatici impiegati nella realizzazione delle politiche 
comunitarie, attraverso l'utilizzo di Internet nella diffusione delle conoscenze rela­
tive all'Unione Europea e l'elaborazione di server interni atti ad agevolare l'inter­
scambio di informazioni tra le istituzioni. Per ciò che attiene alla modernizzazio­
ne della politica del personale, MAP 2000 si pone come traguardo il miglioramen­
to della gestione del personale delle istituzioni, e l'adeguamento del sistema di 
riconoscimento dei meriti. 

Sul tema, cfr. l'interessante ricerca di R. LEVY, Ristmtttfrazione dei sistemi di con­
tro//o e del performance management nel/e amministrazioni mu/tilivello: l'esperienza dell'U nio­
ne Europea, in Probl. amm. pubbl., 1999, 703 ss. 

57 Tra i riferimenti dottrinari divenuti ormai classici si ricordino, tra gli altri, c.A. 
TROjANI, La Corte dei conti europea, in Foro amm., 1975, II, 590 ss.; E. SPATAFORA, In 
tema di controllo sul/a gestione del bilancio delle Comunità europee, in Studi Monaco, Milano, 
1977, 721 sS.; R. BALDUZZI, Prime note sulla Corte dei conti delle Comunità europee, in 
Riv. trim. dir. pubbl., 1 982, 977 5S.; GM. PALMIERI, La Corte dei conti delle Comunità 
europee, Padova, 1 983. GB. GOLETTI, La Comunità europea. nell'ottica della Corte dei 
conti comunitaria, Bologna, 1991 ;  T. BALLARlNO, Lineamenti di diritto comunitario, Pa­
dova, 1 993, 7 1 ;  P. MENGOZZI, 1/ diritto comunitario e de/l'Unione europea, Padova, 1997, 
60; S. GOZI, 1/ governo dell'Europa, op. cit., 124 ss. Per la manualistica più recente, cfr. 
F. POCAR, Diritto de/l'Unione e delle Comunità europee, l'vIilano, 2000, 156 ss.; G TEsAu­
RO, Diritto cOJJJunitario, op. cit. , 45 ss. 
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Bruxelles del 22 luglio 1 975.  Il Trattato di Maastricht, nel modificare 
l'art. 4 Trattato C.E. (divenuto l'art. 7 della versione consolidata) ,  ha 
riconosciuto alla Corte il rango di «istituzione» , facendo venire meno 
la posizione differenziata di quest'organo rispetto al Parlamento, al 
Consiglio, alla Commissione ed alla Corte di giustizia. 

La Corte si è insediata a Lussemburgo nel 1 977, subentrando alla 
Commissione di controllo, rispetto alla quale si presenta rinnovata 
per composizione, per durata del mandato dei uoi componenti, gua­
rentige, status dei membri e poteri ·eferenti. Essa svolge una rilevante 
funzione di garanzia nonostante non sia tit late . funzioni di natura 
giusdicente. Alla luce degli artt. 246-248 C.E. (ex 1 88 A, B, C) e 276 
C.E. (ex 206), per le recenti modifiche apportate dal Trattato di Maa­
stricht, essa deve essere intesa come organo istituzionale dell'Unione 
Europea che ha la funzione di assicurare il controllo delle finanze 
pubbliche comunitarie in posizione di assoluta jndipendenza58; a tal 
fine essa garantisce la legalità, la regolarità e la sana gestione del com­
plesso delle entrate e delle spese delle Comunità, nonché del le entrate 
e delle spese di ogni organismo creato dalle stesse Comunità, salvo 
eventuali esenzioni esplicitamente previste dal relativo atto costituti­
vo. In nessun caso può consentirsi esenzione dal controllo quando 
tratta si di organismi ,sovvenzionati dalle Comunità. 

A seguito del Trattato di Nizza sono state intwdotte sensibili mo­
difiche agli articoli 247-248 C.E. In particolare, il primo, che concer­
ne la composizione della Corte, prevede che l'organo (con l'entrata in 
vigore del Trattato) sia composto da un cittadino di ciascuno Stato 
membro, anche in vista dell'allargamento dell'Unione, e che la nomi­
na intervenga ad opera del Consiglio, che delibera a maggioranza 
qualificata, previa consultazione del Parlamento europeo scegliendo 
però i membri da un elenco redatto in conformità delle proposte 

58 In una con la richiamata funzione di controllo finanziario alla Corte dei 
conti è attribuita anche la funzione di autorità investita sia dei poteri di nomina 
che della disciplina del proprio personale e dei propri membri. Sul contenzioso 
tra la Corte e i suoi membri cfr. Trib. primo grado 30 settembre 1 998, causa T. 

1 2/97, in Foro amm'J 1 999, 2339 SS., con nota di G.B. GOLEITI, La Corte dei conti 
europeo e i slIoi "letl/bli 2354; nonché ID., La corte dei conti europea in giudiZio (Nota a 
Trib. 1 grado COIHUlJità europee, 15 giugno 1999, n. 277/97, Soc. Ismen'Europa c. Corte dei 
conti Ce), ibidelll 2000, 1 1 8 1 .  
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presentate da ciascuno Stato. Più significativa appare la modifica del­
l'art. 248, che, al paragrafo 4, riconosce alla Corte sia la possibilità di 
istituire nel suo ambito sezioni per adottare talune categorie di rela­
zioni o pareri, sia la potestà di adottare il proprio regolamento inter­
no da sottoporre all'approvazione del Consiglio che delibera a mag­
gioranza qualificata. 

Al fine di assicurare la piena autonomia e l'esercizio imparziale 
delle sue funzioni i membri della Corte sono scelti tra personalità che 
offrono tutte le garanzie di indipendenza; essi, inoltre: 

esercitano la loro attività in posizione autonoma, nell'interesse 
soltanto dell'Unione; 

non possono chiedere né ricevere istruzioni da governi o altri 
orgarusnu; 

non possono compiere atti incompatibili con il carattere delle 
loro funzioni. 

Inoltre, i componenti devono attenersi, sia durante che dopo 
l'assolvimento dell'incarico, ai doveri di onestà e di lealtà. 

Sotto l'aspetto organizzativo, la struttura risponde a caratteristiche 
di monocraticità e al tempo stesso di collegialità, dal momento che 
essa si compone di quindici membri, ciascuno dei quali è sia titolare 
di competenze individuali, che componente di un gruppo d'audif9 e 
membro della Corte, quale organo collegiale. 

Anche in difetto di espresse previsioni dei Trattati, la Corte ha 
esercitato il proprio potere organizzatorio, per munirsi di strumenti 
operativi, adottando un «Regolamento interno» già nella riunione del 21 
maggio 1 98 1 ,  nonché un <<Manuale dei controllO) (nel maggio 1 990) .  

Entrambi gli strumenti operativi sono stati assoggettati a modifi­
che e aggiornamenti: per quanto riguarda il primo, l'ultima revisione 
è intervenuta in data 3 1  gennaio 2002 in virtù della deliberazione 
adottata nella 6680 riunione della Corte60• 

59 Per l'inquadramento dell' audit nell'ambito delle tipologie dei controlli, si rin­
via al capitolo II, paragrafo 4. 

60 Il regolamento attuale si divide in tre titoli (oltre alle disposizioni finali): 
Titolo primo «l'ordinamento della Corte». Nel suo primo capitolo, dopo aver 

stabilito il principio di collegialità nell'organizzazione e nell'attività della Corte in 
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Quanto al secondo61, l'aggiornamento più significativo risale al 
maggio 2002 (allegato A.2. 1) che definisce «strategie e norme di controllo 
della Corte)) ed è strutturato sui seguenti punti: 1) obiettivi e responsa­
bilità; 2) programmazione; 3) controllo interno; 4) elementi probato­
ri; 5) uso dei lavori realizzati da terzi; 6) conclusione del controllo e 
stesura delle relazioni. Con l'adozione di tale documento strategico 
conforme alle norme pubblicate sia dall'Organizzazione internazio­
nale delle istituzioni superiori di controllo (INTOSAI), sia dalla Fe­
derazione internazionale degli esperti contabili (IFAC), la Corte si 
propone di definire i principi che determinano le metodologie di pro-

conformità con quanto disposto nei trattati e nel reg. fin., se ne disciplina l'orga­
nizzazione in quattro sezioni relative ai 1Jtembrz� al Presidente, ai gruppi di control­
lo e al Segretario Generale. Nel secondo capitolo si disciplina l'esercizio delle 
funzioni della Corte dei conti. 

Titolo secondo, «funzionamento della Corte dei conti», che disciplina diversi 
aspetti relativi alle sessioni e al modo di prendere le decisioni. 

Titolo terzo, sotto l'intestazione «le procedurl!» , ne detta la disciplina in due 
capitoli relativi all'attività di controllo (capitolo 1), alle relazioni annuali e speciali, 
ai pareri, osservazioni e alle dichiarazioni di affidabilità (capitolo 11). Inoltre, si 
evidenzia che la Corte d i conti ha sancito alcune norme interne, in data 1 3  otto­
bre 1989, sull'esecuzione del bilancio. 

61 Il Manuale facilita il compito dei controlli e, seguendo le raccomandazioni 
dell'INTOSAI (su cui v. amplius supra, al capitolo I, paragrafo 8), ha un contenuto 
molto ampio, in quanto stabilisce i principi, gli obiettivi e la natura del controllo, 
nonché i procedimenti di lavoro e i suoi modi di esternazione. 

Esso si suddivide in tre parti: a) la prima, formalmente adottata dalla Corte nel 
marzo 1990, contiene la spiegazione teorica del procedimento di analisi dei siste­
mi di controllo interno, che, come si vedrà nel testo, è la tecnica di controllo 
utilizzata dalla Corte. b) Le parti seconda A e seconda B indicano rispettivamente 
gli obiettivi specifici di controllo e i procedimenti di lavoro. Questa seconda parte, 
di natura eminentemente pratica, a differenza della prima, contiene l'indicazione 
di alcuni «strumenti» per compiere il lavoro di controllo ed è, come si precisa all'ini­
zio del manuale stesso, frutto dell'esperienza dei vari settori della Corte. Il manua­
le è costruito presentando le fasi abituali di un'operazione di controllo, e viene 
rinnovato per tener conto dell'evoluzione naturale del suo oggetto di controllo, 
che è oggi l'Unione europea e le nuove tecniche di controllo. Per l'ultimo aggior­
namento v. nel testo i riferimenti all'Allo A.1 .2. del maggio 2002. Sul tema cfr. G. 
CLEMENTE, Linee guida europee per il controllo e manuali di controlli della Corte dei conti 
europea, in Atti del Convegno su ((I! controllo sulla gestione delle Pubbliche Amministra;doni: 
dalla legge al manuale)), Roma, 28 ottobre 1998. 
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grammazione ed esecuzione dei controlli, nonché di stesura di rela­
zioni in materia, sulla scorta dell'esperienza maturata durante il ven­
tennio trascorso dal suo insediamento. 

Tali (strategie e norme» perseguono l'obiettivo di adeguare l'attività 
della Corte ai grandi cambiamenti incombenti (non escluso l'allarga­
mento dell'Unione) e sono applicabili sia ai controlli finanziari (com­
presi i controlli connessi alla dichiarazione di affidabilità) sia alle veri­
fiche della sana gestione finanziaria. 

Oggi, i controlli effettuati dalla Corte dei conti sono specificamen­
te indirizzati alla verifica della conformità delle entrate e delle spese 
all'insieme delle disposizioni giuridiche operative nelle varie attività 
dell'V. E. , nonché al rispetto dei principi della sana e buona gestione 
finanziaria, per cui l'organo assicura che gli obiettivi gestionali siano 
stati adeguatamente raggiunti, attraverso un'azione improntata all'ef­
ficienza, all'efficacia e all'economicità: vengono così superati (anche 
se non del tutto abbandonati) i meccanismi tradizionali di controllo 
basa� su forme di verifica della mera legittimità e regolarità, volti 
all'uf1lizzazione di parametri esclusivamente giuridici, propri della 
cultura giuridica dei paesi più legati alla prospettiva legittimistica (Fran­
cia, Belgio, Italia e Spagna). 

In realtà, ai sensi dell'art. 248 del Trattato C.E. ,  la Corte dei conti 
esamina i conti di tutte le entrate e di tutte le spese della Comunità: il 
controllo, quindi, si caratterizza come generalizzato e non si limita al 
solo bilancio della Comunità, investendo anche le gestioni fuori bi­
lancio, fino ad investire le spese relative alla PESC (politica estera e di 
sicurezza comune)62 ed alla GAI (cooperazione nei settori della giu-

62 La politica estera e di sicurezza comune è disciplinata dagli artt. 1 1 -28 del 
Trattato sull'Unione Europea. Essa (rappresentante il cd. secondo pilastro: cfr. art. 1 
del Trattato di Maastricht) è volta ad incentivare una maggiore cooperazione tra 
gli Stati comunitari in materia di politica estera, sicurezza militare e predisposizio­
ne di una difesa comune. Con il Trattato di Maastricht la cooperazione politica è 
entrata a far parte a pieno titolo degli obiettivi comunitari, anche se viene gestita 
al di fuori delle strutture istituzionali delle Comunità. Gli àrticoli in parola, infatti, 
non sono integrati nei Trattati istitutivi delle tre Comunità. Con il Trattato di 
Amsterdam, tuttavia, si sperava di sviluppare ulteriormente la cooperazione in 
questo settore, in particolare rendendo più incisivi i meccanismi decisionali. Tale 
prospettiva è stata completamente disattesa. Gli obiettivi specifici della PESC 
sono: a) la salvaguardia dei valori comuni, degli interessi fondamentali, dell'indi 
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stizia e degli affari interni)63, qualora il Consiglio decida di porle a 
carico del bilancio comunitario. 

Il controllo sulle entrate è effettuato sulla base degli accertamenti e 

pendenza e dell'integrità dell'Unione; b) il rafforzamento con ogni misura possi­
bile dell'Unione e dei suoi Stati membri; c) il mantenimento della pace ed il raffor­
zamento della sicurezza internazionale, conformemente alla Carta delle Nazioni 
Unite nonché ai principi dell'Atto finale di Helsinki e agli obiettivi della Carta di 
Parigi; d) la promozione della cooperazione internazionale; e) lo sviluppo ed il 
consolidamento della democrazia e dello Stato di diritto, nonché il rispetto dei 
diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali. La materia è stata rivisitata dal Trat­
tato di Nizza che ha introdotto gli articoli 27 A-27E T.U.E. volti a riconoscere la 
possibilità di avviare una cooperazione rafforzata anche per il secondo pilastro, 
secondo la procedura che richiede la delibera del Consiglio, salvaguardando però 
il diritto di veto (art. 23, parr. 2 e 3 T.U.E.); ciò a riprova della cautela con la quale 
si è consentito di prevedere cooperazioni rafforzate anche per la PESC. 

(,3 La cooperazione nei settori della giustizia e degli affari interni è disciplinata 
dagli artt. 1 4, 1 7-22, 94 del Trattato C.E., nonché dagli artt. 29-37 del Trattato 
sull'Unione Europea. Questa costituisce il cd. terzo pilastro su cui si fonda l'Unione 
Europea. La materia è entrata a far parte delle politiche dell'Unione con il Tratta­
to di Maastricht del 1 992. Fino ad allora la cooperazione nel settore della giustizia 
e degli affari interni era affrontata solo al di fuori del quadro istituzionale. Le 
motivazioni che avevano portato alla cooperazione nel settore della giustizia e 
degli affari interni si fondavano sulla preoccupazione di evitare che, con la realiz­
zazione del mercato unico, si potesse affermare anche un mercato unico del o7mine. 
Specificatamente, le materie contemplate in questo settore e che gli Stati membri 
considerano di interesse comune sono: a) la politica di asilo; b) le norme che disci­
plinano l'attraversamento delle frontiere esterne della Comunità; c) la politica di im­
migrazione e la politica da seguire nei confronti dei cittadini dei paesi terzi; d) la lofta 
contro la droga; e) la lotta contro le frodi su scala internazionale; f) la cooperazione giudi­
ziaria in materia civile; g) la cooperazione giudiziaria in matet7a penale; h) la cooperazione 
doganale; i) la cooperazione di polizia, ai fini della prevenzione e della lotta contro il 
terrorismo, il traffico illecito di droga e altre forme gravi di criminalità organizzata. 

Il ruolo .c,entrale nelle politiche attuative della cooperazione è rivestito dal 
Consiglio dell'Unione che, in merito, può perpetrare azioni c01!1uni ed elaborare 
convenzioni, atti tipici dei settori oggetto di cooperazione. In Consiglio è richiesta la 
maggioranza qualificata per le questioni di procedura. Può, inoltre, essere previ­
sto che le misure di applicazione di un'azione comune siano adottate a maggio­
ranza qualificata: il Trattato richiede una garanzia rafforzata, disponendo che la 
maggioranza esprima il voto favorevole di almeno dieci Stati membri. Infine è 
richiesta la maggioranza di due terzi per stabilire le eventuali misure applicative 
alle sopracitate convenzioni. Le disposizioni in materia di giustizia e affari interni 



1 68 Efficienza e sistema dei controlli tra Unione Europea e ordinamento interno 

dei versamenti; viceversa, quello sulle spese, sulla base degli impegni 
e dei pagamenti, sicché per entrambi i versanti il controllo viene ef­
fettuato sia sotto il profùo della competenza (accertamenti ed. impe­
gni) che sotto quello di cassa (riscossioni e pagamenti) . Il controllo 
operato dalla Corte investe l'intera gestione finanziaria con le sole 
eccezioni espressamente stabilite; la qual cosa comporta, come suo 
corollario, che il controllo sia effettuato non solo nei confronti degli 
atti tipici, ma anche nei confronti degli atti informali che hanno una 
pur minima influenza finanziaria64• 

I parametri del controllo sulla gestione sono costituiti in primis dalla 
legittimità e dalla regolarità delle entrate e delle spese. Per legittimità si 
intende qui l'assenza dei tipici vizi quali la violazione dei Trattati, del­
le norme comunitarie e delle norme interne (qualora il controllo at­
tenga alla gestione di interventi di finanziamento che abbisognano di 
disciplina integrativa nazionale); per regolarità, invece, si intende la 
conformità ai principi contabili comunemente accettati. 

Inoltre, lo stesso art. 248, pararagrafo 2, primo comma, in relazio­
ne alle verifiche intese in senso gestionale, fa espresso riferimento al 
criterio di «sanagestione» , quale ulteriore canone di verifica: ma eviden­
temente tale espressione va letta ed interpretata in stretta connessio-

sono state modificate dal Trattato di Amsterdam che ha comunitarizzato alcune 
delle politiche prima oggetto di cooperazione, introducendo un nuovo titolo nel 
Trattato CE. recante «vistz� asilo, immigrazione ed altre politiche connesse con la libera 
circo/azione delle persone» . In dettaglio le materie passate al pilastro comunitario sono: 
la politica dei vistz"; le procedure in materia di asilo; la politica di immigrazione; le 
misure a garanzia dell'attraversamento delle frontiere interne ed esterne; la coo­
perazione giudiziaria in materia civile. In relazione sia al primo pilastro artt. 1 1 -11A 
TCE. che a l  terzo pilastro (artt. 40-40B TU.E. viene riconosciuta dal Trattato di 
Nizza, in virtù di incisive modifiche, che riguardano anche la disciplina generale 
(artt. 43-45 TU.E.), la possibilità per gli Stati membri di instaurare cooperazioni 
rafforzate. 

64 Il controllo della Corte, oltre che sui documenti, può avvenire sul posto, 
ovvero presso le singole istituzioni comunitarie e, quindi, nei locali di qualsiasi 
organismo che garantisce entrate o spese per conto della stessa Comunità. Tali 
controlli sono estesi anche nei locali dei singoli Stati membri, compresi i locali di 
persone fisiche e giuridiche che ricevono contributi a carico del bilancio comuni­
tario. Per tale ultima forma di controllo appare decisiva la collaborazione da parte 
dei singoli Stati membri, tanto che l'art. 248 del Trattato CE. fa esplicito riferi-
mento all'apporto collaborativo di questi ultimi. 

. 
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ne (se non in sovrapposizione) con quello di «buona gestione» (nel signi­
ficato già ampiamente illustrato sopra al paragrafo 4), che comprende 
ogni sorta di accertamento volto a verificare l'efficacia, l'efficienza e 
l'economicità dell' attività gestionalé5, ivi compreso l'auditint6 e l'analisi 
dei sistemi. 

Per comprendere appieno le modalità operative della Corte dei 
conti comunitaria va abbandonata la nostra mentalità tendente a rife­
rire il controllo a singoli atti, in quanto oggetto della verifica in parola 
è l'attività (di gestione),  nel suo complesso, sicché i due classici tipi di 
controllo (l'uno volto a verificare la conformità ai parametri normati­
vi e l'altro tendente ad accertare la corrispondenza al principio della 
buona gestione),  sono effettuati contestualmente in modo per così 
dire «integrato)), ancorché in via successiva dalla Corte67• 

65 Opportunamente, si è in proposito rilevato che il controllo sulla gestione 
finanziaria si sostanzia non tanto nel verificare la rispondenza dei risultati ottenuti 
agli obiettivi stabiliti dalla normativa comunitaria, quanto nell'accertare che i risul­
tati conseguiti dall'amministrazione dell'Unione o dal singolo organismo control­
lato determinino un rapporto costi/benefici favorevole o almeno in pareggio. In 
tal senso, v. R. CAPUNZO, D. CROCCO, In tema di controllo finanziario esterno nell'ordina­
mento comunitario europeo, op. cit. , 319; cfr. anche MI. SCIASCIA, MA. SCIASCIA, Il contro/­
Io della Corte dei conti sulle gestionipubbliche in Ita/ia e in Europa, op. cit. , 281 ; M. VARI, La 
nuova Corte dei conti e l'ordinamento comunitario del controllo della spesa pubblica, in Atti del 
Convegno sulla nuova Corte dei conti e l'ordinamento comunitario del contro/Io sulla spesa 
pubblica tra ifficienza e garantismo, op. cit. , 17  ss. 

66 Per la ricostruzione delle logiche sottese al controllo di gestione della Corte, 
sulla base del suo Manuale di audit, si veda G. COGLIANDRO, I controlli, op. cit., 281 . 
Opportunamente, l'A. mette in evidenza che nel Manuale, come parametri di sana 
gestione sono indicati i tre noti concetti di efficacia, efficienza ed economicità, rile­
vando che <<l'ifficacia misura i/ tasso del successo. Consiste nel valutare in che misura i risul­
tati sono stati conformi alle finalità dell'a:done, ed hanno raggiunto gli obiettivi. Rientra pure 
nel concetto l'apprezzamento della fissazione degli obiettivi e, nel caso che gli stessi non siano 
stati ben definiti, la loro ricostruzione, sul/a base del dossier preparatorio della decisione in 
questione. Il contro/Io di ifficacia non deve limitarsi al/a rilevazione de/le lacune e delle insuffi­
cienze. Per rendere utile il suo lavoro, l'auditor, secondo il manuale, deve anche identificare e 
analizzare le cause. Solo l'analisi delle cause consente, infatti, il miglioramento futuro della 
gestione)). 

67 Cfr. sul punto, A. ANGlO!, Competenze della Corte dei conti comunitaria, in Cons. 
St. , 1994, II, 5; nonché F. GARRI, La corte dei conti e le implicazioni comunitarie, in Riv. 
it. dir. pubbl. comun., 1 998, 91  ss. 

l , 
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Inoltre, non potendo le verifiche investire in modo analitico tutte 
le operazioni di gestione, l'organo ricorre mediante adeguata program­
mazione all'individuazione (anche a campione) di una determinata 
area da sottoporre a controllo; esso procede poi alla rilevazione dei 
sistemi e di sottosistemi che in ciascuna area presiedono alla gestione, 
compreso il controllo interno. Il passaggio successivo consiste in un 
primo momento di utilizzazione di tests di conformità (ossia di accerta­
mento del grado di applicazione del sistema) e in un secondo mo­
mento volto all'utilizzazione di tests di corroborazione, al fine di verifica­
re il grado di affidabilità del sistema analizzat068 . Lo scopo è quello di 
giungere, attraverso la previa valutazione degli obiettivi generali del 
controllo interno e la loro traduzione in obiettivi specifici, all'indivi­
duazione dei punti deboli del sistema analizzato, al fine di suggerire le 
opportune correzioni nella relazione finale. 

Nell'attuale sistema, l'insieme delle osservazioni che la Corte può 
formulare nel quadro dei suoi controlli sono raccolte annualmente in 
un rapporto pubblicato sulla Gazzetta ufficiale delle Comunità euro­
pee (ciò avviene dal 1992), in cui sono ben individuati i settori di 
attività in cui è possibile ottenere miglioramenti gestionali. La relazio­
ne annuale viene dalla Corte redatta attraverso una tipica procedura 
in contraddittorio69, che nella previsione del nuovo regolamento finan­
ziario del 2002 vede opportunamente coinvolti anche gli Stati mem­
bri (cfr. art. 1 43), riservando spazio anche alle risposte delle istituzio­
ni alle osservazioni della stessa Corte; essa è comunicata al Parlamen­
to europeo, al Consiglio e alle altre istituzioni ed ha, quindi, funzione 
di informazione e di giudizio essenziale nel quadro della procedura 
del discarico da pronunciarsi nei riguardi della Commissione. Tale 
discarico ha carattere amministrativo-contabile in relazione al conse­
guimento degli obiettivi strumentali di funzionamento e al raggiungi­
mento dei programmi e delle strategie operative attraverso cui l'Unione 

(,8 In tal senso, cfr. A. ANGlO!, op. loc. ult. cito 

69 Su cui si può vedere G. CLEMENTE, I control/ifinanziari sul/e istituzioni dell'Unio­
ne Europea, op. cito 287, che limpidamente chiarisce come l'istituto garantisce «una 
sorta di difesa al controllato, e tende all'incontcstabile accertamento dei fatti, ferma restando 
l'autonomia del giudiZio finale del cOlltrollore». Più in generale cfr. M. GAGLIARDI, Confi­
gurazione dei controlli finanziari in ambito comunitario tra sinergie e istanze perequativc, op. 
cit., 274 sS. 
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intende attuare le proprie politiche ed i propri obiettivi di integrazio­
ne e di sviluppo 70. Compete, inoltre, alla Corte presentare, in qualsiasi 
momento lo ritenga opportuno, rapporti speciali con riferimento a 
particolari settori della gestione amministrativo-finanziaria della Com­
missione o di altra istituzione. Ulteriore attribuzione della Corte è 
rappresentata dalla partecipazione alla formazione della normativa 
comunitaria in funzione di organo consultivo (com'è avvenuto ap­
punto per l'adozione del nuovo regolamento finanziario comunita­
rio), il cui parere è obbligatorio (ancorchè non vincolante) prima del­
l'adozione dei testi normativi concernenti le regole finanziarie e le 
risorse proprie dell'Unione. 

Da ultimo, va evidenziato che il controllo esterno sull'attività di 
gestione della Corte è effettuato dai servizi della stessa Corte compe­
tenti a verificare le spese di funzionamento delle istituzioni. Per ovvie 
esigenze di trasparenza (chi controlla il controllore?) quest'ultima attività 
di gestione è sottoposta alla verifica di un revisore indipendente. 

Dejure condendo è fondatamente ipotizzabile la prefigurazione di un 
ruolo di controllo più avanzato della Corte dei conti, esteso anche 
agli obiettivi fondamentali dell'Unione, nei settori maggiormente ri­
levanti della politica economica europea, nell'ambito di un sistema 
coordinato di controlli finanziari che veda al vertice la Corte, con 
l'attribuzione di poteri di indirizzo dell'attività di controllo dei singoli 
organismi nazionali71 • 

70 Sul punto, v. amplius in/ra, al paragrafo seguente. 

71 Cfr. R. CAPUNZO, D. CROCCO In tema di controllo finanziario esterno nell'ordinamen­
to comunitario europeo, op. cit., 323; MI. SCIASCIA, MA. SCIASCIA, II controllo della Corte dei 
conti sulle gestioni pubbliche in Italia e in Europa, op. cit., 312; M.v. Lupo' A VAGLIANO, Il 
dovere di cooperazione tra Corte dei conti europea e Corte dei conti degli Stati membri: questioni 
metodologiche ed organizzative, in Riv. Corte conti, 3, 1 996, 239. Il tema della collabora­
zione con la nostra Corte dei conti sarà ripreso più innanzi, a proposito dei con­
trolli sulla gestione dei Fondi comunitari, nel paragrafo 7. Giova qui ricordare che 
tale dovere è sancito sia dall'art. 248 C.E., paragrafo 3, primo comma (<<la Corte dei 
conti e le istituzioni nazionali di controllo degli Stati membri cooperano in uno spin'to di recipro­
ca fiducia, pur mantenendo la loro indipendenza») che dagli artt. 85, 86 e 87 reg. fin. Sul 
tema v. anche J. M. MARQUEZ ] URADO, La Corte dei conti delle comunità europee: IIna 
nuova istituzione nell'Unione europea, in Riv. Corte conti, 1 ,  1 994, 356. 
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7. - SEGUE: LA PRESENTAZIONE DEL RENDICONTO E L'ATTIVITÀ 

DI REFERTO. 

L'attività di esecuzione del bilancio si ispira, tra l'altro, al fonda­
mentale principio della responsabilità della Commissione nell'eserci­
zio della sua esclusiva funzione di gestione delle risorse fInanziarie 
(riconosciutale in forza dell'art. 274 C.E., ex art. 205) . Tale responsa­
bilità trova la sua caratterizzazione nell'obbligo di presentazione del 
rendiconto, il quale consiste sostanzialmente in un vero e proprio 
conto di gestione; questo trova albergo nel sistema comunitario in 
forza dell'art. 279 C.E. (ex art. 209), che ne indica la fonte regolativa 
nel regolamento fInanziario sopra più volte ricordato. 

La procedura (già prevista dal regolamento del 1 977) si svolge se­
guendo scansioni temporali predefInite72• In particolare, entro il 1 0  
marzo dell'anno successivo all'esercizio preso in esame, ogni istitu­
zione deve provvedere a comunicare alla Commissione tutti i dati 
necessari al fIne, da un lato, della predisposizione di quei documenti 
rappresentativi dei risultati della gestione e, dall'altro, della redazione 
delle valutazioni di competenza circa la buona gestione fInanziaria. 
La Commissione, alla luce di queste comunicazioni, oltre che dalla 
valutazione delle scritture contabili da essa tenute, predispone il con­
to di gestione consolidato in una con un'analisi dell'esercizio fInan­
ziario scaduto (nella quale devono essere contenute tutte le indicazio­
ni delle metodologie utilizzate per il perseguimento del principio del­
la buona gestione), e con il bilancio fInanziario consolidato, che espo­
ne l'attivo e il passivo della Comunità. Il conto di gestione consolida­
to si compone, tra l'altro, anc?e delle previsioni, degli accertamenti e 
delle riscossioni, per ciò che attiene alle entrate; degli stanziamenti, 
degli impegni e dei pagamenti, per le spese. I documenti così raccolti 
vengono sottoposti al controllo fInanziario ed inviati, successivamente 
ed entro il 1 0  maggio, al Parlamento europeo, al Consiglio ed alla 
Corte dei conti . 

Quest'ultima analizza la documentazione presentatale dalla Com­
missione e, facendo leva anche su autonomi poteri di informazione, 

72 Per un'ampia analisi della procedura, cfr. G. COGLIANDRO, I controlli) op. cit.) 
285; J. M. MARQUEZ J URADO, La Corte dei conti delle cOlJJunità europee: una nuova istitu­
zione nell'Unione europea) op. cit.) 357-359. 
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pr dispone ntr il 1 5  luglio, una bozza di relazione annuale, indi­
cando le questioni relative alle valutazioni di buona e sana gestion . 
Tale b zza non è pubblicata e vie n tra mes a alla Commissione ed 
alle altre istituzioni che ne prendono atto. ntro il 31  ottobre, le isti­
tuzioni comunicano eventuali controdeduzioni alla stessa Corte. Pre­
so atto delle osservazioni degli organi interessati la stessa Corte può 
procedere alla redazione del testo definitivo della relazione, la quale, 
non oltre la fine del mese di novembre, deve essere inviata all'autorità 
di bilancio e pubblicata nella Gazzetta ufficiale delle Comunità euro­
pee (cfr. art. 84 e ss. reg. fin. del 1977) .  

Entro il mese d i  aprile dell'anno seguente il Parlamento procede al 
riconoscimento della corretta gestione delle risorse fmanziarie che 
l'autorità di bilancio aveva assegnato alla Commissione in relazione ai 
fini istituzionali prefigurati; tale riconoscimento avviene tramite il cd. 
dare atto (art 276 C.E., paragrafo 1 ,  x art. 206)73. a presa d atto, o 
più correttamente second " le indicazioni d l reg. fin. del 1 977 (art. 89), 
la concessione di discaric rappresenta il giudizio favorevole che chiude 
il p ocedimento di ver i fica del la corretta e ecuzione del bilancio. 

La previsione del nuo regolamento finanziario del 2002 ha im­
pre ,o, pur enza stravolgimenti, Wlà sensibile accelerazione alle pr -

cedute, sia in materia di rendic iltazi ne (ctt. artt. 1 28 e 1 29) che in 
materia di controllo esterno e di discarico (cfr. artt. 1 43 e 1 46) . 

Giova, tuttavia, precisare che per tale disciplina è prevista un'ap­
plicazione differita nel tempo in quant tutt il titolo VII della parte I, 
che disciplina il rendiconto e la contabilità, a mente del disposto dell'art. 
1 81 ,  paragrafo 2, terzo comma, andrà a regime nell'eserciz'o 200574• 

73 Cfr. G. COGLIANDRO, [ control/z; op. cit.) 286. 

74 Data la sua complessità conviene, per comodità del lettore, riportare qui eli 
seguito l'intero paragrafo 2 dell'art. 1 81 nuovo reg. fin.: «[ termini di cui all'articolo 
128) secondo comma) all'articolo 129, e all'articolo 143) paragrcifi 2 e 5, si applicano per la 

prima volta a titolo dell'esercizio 2005. Per gli esercizi precedenti) i termini fissati sono i 
seguenti: a) I O  maggio per l'articolo 128) paragrafo 2; b) 15 luglio per l'articolo 129) paragrcifb 
1; c) 15 settembre per l'articolo 129, paragrqfo 2; d) 15 ottobre per l'articolo 129, paragrcifò 3; 
e) 30 novembre per l'articolo 129) paragrafo 4;j) 15 II/f/io c 3 1  otlobn per l'articolo 143 
paragrafo 2; g) 30 novembre per l'articolo 143 paragrafo 5. Li disposizioni del titolo VTT 
della parte prima si applicano progressivamente iII fllllziol1e delle possibilità temiche aifmcM 
abbiano piena efficacia nell'esercizio 2005". 
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Viene così configurata la seguente scansione temporale: 

trasmissione al contabile della Commissione dei conti provvi­
sori da parte delle altre istituzioni: 1 0  marzo; 

consolidamento dei conti provvisori e trasmissione da parte della 
Commissione alla Corte dei conti e alle altre istituzioni: 31  marzo; 

esame e formulazione delle osservazioni da parte della Corte 
dei conti: 1 5  giugno; 

formazione dei conti definitivi da parte delle istituzioni tenute e 
trasmissione alla Commissione e alla Corte dei conti: 1 0  luglio; 

approvazione defmitiva dei conti consolidati da parte della Com­
missione e trasmissione alle altre istituzioni: 31  luglio; 

pubblicazione dei conti definitivi nella Gu. C.E., corredati del­
la dichiarazione di affidabilità: 31 ottobre. 

È importante notare come già a seguito delle modifiche introdot­
te dal Trattato di Maastricht, l'art. 265 (ex art. 1 88 C) C.E. abbia de­
mandato alla Corte di certificare l 'affidabilità ' del rendiconto (come 

. 
documento contabile complessivamente inteso), sotto il profilo della 
veridicità e della regolarità delle operazioni cui es o si riferisce: tratta­
si della nota «déclaration d'assurance)), indicata comunemente con l'acro­
nimo DAS75. 

In proposito, opportunamente, la dottrina parla di «specificità del 
metodo VAS» che, dovendo investire la totalità del rendiconto annuale, 
per ovvie ragioni, non può consistere in valutazioni approfondite su 
un numero elevatissimo di sistemi e sottosistemi che interessano la 
gestione e il controllo delle operazioni comunitarie; di guisa che l'ap­
proccio - ritenuto più economico - limita l'analisi alle valutazioni ne­
cessarie per comprendere il funzionamento dei sistemi nell'ambito 
dei quali sono gestiti i campioni scelti (comunque negli ambiti d'azio­
ne più rilevanti), «,renza m'Care di ridurre il volume dei tests in funzione dei 
sistemi tisultati soddisfacenth}76. 

Siffatta competenza ha ulteriormente esaltato la natura politico­
gestionale delle verifiche della Corte dei conti e costituisce, nel ' siste-

75 Così G. CLEMENTE, I controlli finan:dari sulle istitu'{!'oni dell'Unione europea, op. cit. , 283. 

76 Così G. CLEMENTE, op. ult. cit., 286. 
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ma, un efficace pendant alla carenza di misure interruttive e sospensive 
dell'efficacia degli atti, apparendo esso il mezzo più idoneo per indi­
viduare e censurare ex post eventuali condotte ed attività trasgressive o 
devianti77• Né va sottovalutata la vasta eco che riceve, tra gli organi 
interessati, l'attività di referto e censura della stessa Corte nei con­
fronti di tutte le istituzioni, ivi compreso il Parlamento, chiamato a 
sua volta ad esercitare i propri poteri di controllo democratico78• 

8. - LE VERIFICHE SUGLI ATII E SULLE ATIIVITÀ DI ORGANI E 
SOGGETII DEGLI STATI MEMBRI: IN PARTICOLARE I CONTROL­
LI SULLA GESTIONE DEI FONDI COMUNITARI. 

La necessità di una forte e penetrante azione di controllo da parte 
degli organi comunitari sugli atti e sull'attività degli organi dei singoli 
Stati membri, nasce dalla stessa strutturazione istituzionale dell'Unione. 
Questa, infatti, per il perseguimento delle sue finalità, oltre ad avva­
lersi delle Comunità in cui si articola e dei loro organi istituzionali, 
non può fare a meno di richiedere una diffusa cooperazione degli 
Stati che la compongono, e ciò a partire dal momento della produzio­
ne normativa79• L'adeguamento del diritto interno (in carenza del quale 
si verificherebbe una pericolosa situazione di conflittualità tra ordina­
menti e sistemi) diventa imprescindibile in una materia qual è quella 
dell'utilizzazione a livello nazionale delle risorse erogate dall'Unione; 
ed è soprattutto in questa materia che va affermata la prevalenza del 
diritto comunitario sul diritto interno 80. I controlli comunitari sugli 
organi degli Stati non vanno intesi come misura di garanzia per l'Unio-

77 In tal senso, v. A. ANGIOI, Competenze della Corte dei conti comunitaria, op. cit., 
5 1 5; cfr. anche G. CLElVIENTE, op. ult. cit. 287. 

78 Sul punto, v. amplius infra, al paragrafo 9. 

79 L. VIOLANTE, Raccordo legislativo fra Unione europea e parlamenti naiionali) inQuad. 
cost.) 1999, 725 ss. 

80 Sulla preminenza del diritto comunitario e sul sistema delle fonti comunita­
rie generalmente inteso, tra i lavori più recenti, cfr. , tra gli altri, R. ADAM, Le fonti 
comunitarie. Il diritto comunitario nell'ordinamento giuridico italiano) in AA.vv., Il diritto 
privato dell'Unione Europea, a cura di A. Tizzano, val. I, Torino, 2000, 43 ss. 
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ne considerata come entità distinta dagli stessi Stati membri, ma come 
forma di garanzia di rispetto degli interessi comuni81 •  Da questo im­
portante principio derivano non meno rilevanti conseguenze in ordi­
ne al carattere del sistema in esame: anzitutto i controlli per conto 
dell'Unione competono anche agli organi di controllo interno, che 
sono investiti parimenti di funzioni di verifica di legalità, regolarità, 
efficienza, efficacia ed economicità a tutela dell'interesse pubblico 
comunitario; conseguentemente, l'ordinamento comunitario non può 
non prevedere la collaborazione degli organi di controllo di diritto 
interno82; da ultimo, si rileva come gli organi comunitari possono eser­
citare le funzioni ad essi affidate anche nei confronti di soggetti di 
diritto privato interno, in relazione ad atti o ad attività di interesse 
comunitario 83. I principi che, ovviamente, a livello comunitario, pre-

8 1  Sul punto, si vedano le considerazioni di G. COGLIANDRO, I controllz; op. cit., 
261 ss. 

82 La materia appare regolata, in linea di principio, dal regolamento n. 2988/95 
emanato sulla base dell'articolo 235 del Trattato c.E. La norma, in particolare, 
prevede, tra l'altro, che gli Stati membri debbano adottare, secondo quanto previ­
sto in tema dalle disposizioni legislative, regolamentari ed amministrative nazio­
nali, tutte le misure necessarie per assicurare la regolarità e l'effettività delle opera­
zioni che di volta in volta possano coinvolgere gli interessi finanziari della Comu­
nità. 

Al fine di rafforzare gli strumenti di cooperazione con le amministrazioni na­
zionali per contrastare i meccanismi finalizzati alla perpetrazione di frodi al bilan­
cio comunitario la Commissione, nel 1 994, ha creato un Comitato consultivo nel 
settore della lotta contro le frodi e, per le stesse regioni, ha inserito nella sua 
struttura interna un'unità di coordinamento per la lotta contro la frode. 

Di recente, sotto la presidenza di Romano Prodi, con la decisione del 28 aprile 
1 999, n. 352/1 999 CE/CECA/EURATOM (nonché disciplinato con l'Accordo 
Interistituzionale del 25 maggio 1 999 e dal regolamento C.E. del 25 maggio 1 999, 
n. 1 073/1999) si è ulteriormente arricchito lo strumentario de q/IO con la creazione 
dell'Ufficio Europeo per la Lotta contro la Frode (OLAF che subentra, in buona 
sostanza, alle attribuzioni in precedenza riconosciute all'UCLAF, ovvero all'Unità 
di coordinamento della lotta alle frodi) . 

83 L'articolo 8 del richiamato regolamento n. 2988/95, in particolare, prescrive 
che le misure del controllo debbano essere, per un verso, proporzionate agli obiettivi 
da perseguire e, per un altro, debbano tener conto delle specificità di ciascun 
distinto settore, delle prassi dei singoli paesi e delle strutture amministrative in 
questi ultimi esistenti; non possono, inoltre, comportare vincoli economici e costi 
amministrativi particolarmente elevati. 
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siedono all'attività di controllo, sia interno che esterno, sono quelli 
illustrati nei precedenti paragrafi. 

Una loro specificità, invece, assumono, per il tema che qui si sta 
trattando, i controlli esercitati da strutture degli Stati membri sull'uti­
lizzazione dei Fondi di provenienza comunitaria84• 

Ciò perché, come peraltro si è avvertito già in precedenza, parte 
dell'attività di gestione delle risorse finanziarie della Comunità è ef­
fettuata per il tramite delle amministrazioni nazionali85• Si suole di­
stinguere al riguardo tra attività di esecuzione del diritto comunitario 
diretta ed indiretta. L'attività di esecuzione diretta è infatti quella ef­
fettuata dalla Commissione, in ordine alla gestione del personale, al­
l'applicazione dei dazi antidumping, al controllo degli aiuti statali alle 
imprese ecc. Quella indiretta è l'attività di esecuzione del bilancio svolta 
dalle amministrazioni degli Stati membri, sui due versanti della ge­
stione, e cioè sia sul versante delle spese che su quello delle entrate. 

Può parlarsi, in altre parole, di una sorta di coamministrazione86, 
nel senso che per una parte della gestione, le amministrazioni interne 
collaborano con la Commissione, organo che appartiene ad ordina­
mento completamente diverso e che, per tale motivo, persegue inte­
ressi ed obiettivi che non sono necessariamente coincidenti o sempli­
cemente non conflittuali con quelli perseguiti invece a livello di Stato 
membro. 

Le spese indirette, in ogni modo, possono essere classificate in due 
distinte ed autonome categorie: 

a) spese decentrate; 

b) spese congiunte. 

Le spese decentrate sono quelle che vengono si effettuate dagli 

84 Il dato di riferimento che va tenuto presente, quale contraltare della materia 
dei controlli in generale, è rappresentato dall'ammontare complessivo delle frodi 
perpetrate ai danni del bilancio comunitario, che risulterebbero pari circa al 1 0% 
dell'intero bilancio comunitario. 

85 Sul punto cfr. amplitls stlpra, al paragrafo 1 di questo capitolo. 

86 Contra, G. COGLI!\NDRO, I controllz� op. cit. , 245, il quale limita l'uso della for­
mula al solo aspetto «descrittù'o» del fenomeno. 
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Stati membri, ma in posizione di subalternità rispetto all'Unione Eu­
ropea, della quale rappresentano, in ultima analisi, un terminale peri­
ferico. Le spese indirette congiunte, invece, vengono effettuate sulla 
base di una concertazione fra i citati organismi, dal momento che 
riguardano le politiche strutturali della Comunità87, le politiche, cioè, 

87 Al fine di chiarire quanto meglio la naturale propensione dell'intero sistema 
finanziario comunitario alla realizzazione della politica di coesione tra gli Stati 
membri va chiarito che concetti chiave quali quello di obiettivo comunitario e quello 
stesso di politica di coesione economica e sociale, in realtà, sono tesi a ridurre le disparità 
in materia di sviluppo socioeconomico fra le varie Regioni europee, promuoven­
do la crescita di quelle meno favorite. 

L'azione intrapresa dalla Comunità nel campo della politica regionale trova il 
suo fondamento giuridico negli artt. 1 58-1 62 contenuti nel titolo XVII del Tratta­
to. L'art. 1 58, dopo aver affermato che la Comunità per promuovere una crescita 
armoniosa del suo insieme, sviluppa e prosegue la propria azione intesa a raffor­
zare la sua coesione economica e sociale, chiarisce che la stessa Comunità «mira a 
lidurre il divario fra le diverse regioni e il ritardo delle regioni meno favorite». Gli Stati mem­
bri hanno l'obbligo di condurre e coordinare la loro politica economica finalizza­
ta ad uno sviluppo equilibrato dell'intera Comunità, mentre quest'ultima contri­
buisce alla realizzazione di tale obiettivo attraverso l'utilizzazione coordinata dei 
suoi vari fondi e strumenti finanziari. 

L'art. 2 del Trattato istitutivo, nell'enunciare i compiti della Comunità, già pre­
vedeva quello di promuovere lo sviluppo armonioso delle attività economiche e 
più strette relazioni fra gli Stati membri: tuttavia nessuno specifico strumento era 
previsto per la realizzazione di tale obiettivo, se non quelli già predisposti per altri 
fini. L'idea di solidarietà tra gli Stati membri della Comunità è stata fatta propria 
dall'art. 23 dell'Atto unico europeo che ha aggiunto al Trattato un nuovo Titolo 
relativo alla coesione economica e sociale. Il Trattato di Maastricht, pur non ap­
portando grossi mutamenti in questo settore, ha previsto alcune novità. Fra que­
ste, l'esplicita menzione delle zone rurali fra quelle meno favorite, la previsione di 
una ridefinizione degli obiettivi e degli interventi dei fondi già operanti e la crea­
zione di un nuovo strumento finanziario di intervento, il Fondo di coesione a benefi­
cio di Spagna, Portogallo, Grecia e Irlanda. Nel giugno 1 999 si è proceduto ad 
un'ulteriore riforma dei Fondi strutturali, con la riduzione dei settori di interven­
to dai precedenti 6 agli attuali 3, per garantire maggiore efficienza degli strumenti 
di sostegno finanziario dell'Unione nell'ambito della politica di coesione econo­
mica e sociale, anche in vista delle future adesioni che includeranno nuove aree 
nell'ambito della politica regionale comunitaria. Il Consiglio ha, infatti, individua­
to tre obiettivi prioritari su cui la Comunità è chiamata a concentrare il suo impe­
gno per: a) il sostegno alle Regioni in ritardo di sviluppo, ossia di tutte le regioni con 
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che hanno come obiettivo quello dell'armonizzazione e coesione eco­
nomica e sociale delle varie Regioni della Comunità. 

Così, ad esempio, le azioni nella politica agricola sono realizzate 
dal Fondo Europeo agricolo di orientamento e garanzia (FEAOG), 
le cui risorse sono gestite, all'interno degli Stati membri, da cosiddetti 
organismi pagatori, cioè da organi cui compete controllare la regola­
rità delle domande di finanziamento, nonché presentare i rendiconti 
relativi ai pagamenti effettuati, per presentarli poi alla Commissione. 

Com'è noto, lo strumento fondamentale di intervento economico 
comunitario è costituito dai cd. Fondi strutturalt'd8 europei, quali il Fon-

un prodotto interno lordo inferiore al 75% della media comunitaria; b) il soste­
gno alle Regioni in fase di n'conversione socio-economica, favorendo la riconversione eco­
nomica e sociale delle zone che hanno difficoltà strutturali, valutate sulla base del 
tasso medio di disoccupazione, della densità di popolazione e delle situazioni 
ambientali di particolare degrado; c) lo sviluppo delle risorse umane, che ricom­
prende tutte le Regioni non rientranti nel primo obiettivo, e prevede interventi sui 
sistemi di istruzione, formazione e occupazione, Sul punto, v. anche la nota se­
guerlte. 

88 I Fondi strutturali; previsti dagli artt, 1 58-1 62 del Trattato C.E" risultano da 
ultimo disciplinati dal regolamento C.E, 21 giugno 1999, n. 1260/1 999, modifica­
to da ultimo dal regolamento C.E. n. 1447/2001 . Essi rappresentano, nell'ambito 
della pofitica di coesione economica e sociale, gli strumenti finanziari di cui si avvalgono le 
istituzioni comunitarie per promuovere lo sviluppo e l'adeguamento strutturale 
delle Regioni che presentano ritardi nello sviluppo (cd, obiettivo 1), favorire la ri­
conversione economica e sociale delle zone con difficoltà strutturali (obiettivo 2), 
favorire l'adeguamento e l'ammodernamento delle politiche e dei sistemi di istru­
zione, formazione e occupazione (obiettivo 5). Nello specifico, sono Fondi struttu­
rali: il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), il Fondo sociale europeo 
(FSE), il Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia (FEAOG), sezione 
«on'entamentO/>, e lo strumento finanziario di orientamento della pesca (SFOP) , 
Essi contribuiscono al conseguimento degli obiettivi comunitari, al finanziamento 
delle iniziative comunitan'e e alla promozione di azioni innovative e di assistenza tecni­
ca. La Comunità ha stabilito in 1 95 miliardi di euro le risorse disponibili per impe­
gni dei fondi per il periodo 2000-2006, la plaggior parte delle quali va a favore 
delle zone rientranti nell'obiettivo 1 .  La gestione dei Fondi strutturali deve atte­
nersi a tre criteri fondamentali: quello di comp/ementan'età e partenariato, secondo cui 
le azioni comunitarie sono concepite come complementari alle rispettive azioni 
nazionali o sono contributi a queste ultime; esse, inoltre, si fondano su una stretta 
cooperazione tra la Commissione e lo Stato membro, nonché tra le autorità e gli 
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do europeo di sviluppo regionalé9 ed il Fondo sociale europeo90• Tali 

organismi designati dallo Stato membro. Si applicano inoltre: a) il principio di 
coordinamento, ovvero i vari Fondi sono coordinati mediante piani di sviluppo, qua­
dri comunitari di sostegno (QCS), programmi operativi (DOCUP), sorveglianza 
e valutazione degli interventi e orientamenti generali; b) il principio dell' addiziona­
lità, che prevede che gli stanziamenti dei fondi non possono sostituirsi �lle spese 
a finalità strutturale stanziate dalle strutture pubbliche, o assimilabili ad esse, degli 
Stati membri; c) il principio della compatibilità, secondo cui le operazioni oggetto di 
finanziamento dei Fondi strutturali devono essere conformi alle disposizioni dei 
Trattati comunitari e degli atti emanati in virtù degli stessi e delle politiche comu­
nitarie. 

In dottrina, cfr. G. GALLlZIOLl, I fondi strutturali delle comunità europee, Padova, 
1 992; A. PREDIERl, Europeità dei fondi strutturali: compendio e metafora, in Fondi stmttu­
mli e coesione economica e sociale nell'Unione europea, Milano, 1 996, 21 ss. Sul tema cfr. 
anche l'interessante lavoro di S. PACCHIAROTII, Note introduttive alla valutazione delle 
politiche pubbliche, in Riv. Corte conti, 3, 1999, 240-269 che, con metodiche compara­
tistiche mutuate dalla poliry anali!}s, si occupa della valutazione a vari livelli (di 
regolamentazione, di occupazione, di procedi mentalizzazione, di efficacia, ecc.) 
degli effetti dei Fondi strutturaU. Tra gli inte.rventi più recenti cfr. A QUINTAVALLE 
CECERE, M. PETROCELLl, Hmdi stmttllrdli IJ prognl1lJllli operotiui: norlllotiua di riferimento, 
in Riv. guardia diftnanza, 2001 ,  1 1 37 ss.; G.S. ALEM.1\NNO, Il pn'ncipio di sussidiarietà: il 
rapporto Ira livelli istituzionali e partecipazione attiva - Fondi strutturali e programmi integra­
ti territono/i, in Nuova rass., 2001 , 663 ss. Sulle problematiche specifiche in tema dei 
controlli sui Fondi strutturali cfr. L. SEGNI, I controlli sui fondi s!mlturali com/mitari. 
Nota a Corte giusto Comunità ellropee, 25 gennaio 200 1, n. 4 13/98, Frota Azul Transpor­
tes turismo Ida, in Giom. dir. amfl1., 2001 ,  1017 .  Sullo specifico tema del contenzioso 
concernente i Fondi e sulle relative implicazioni problematiche cfr. C. NIZZO, Il 
contenzioso comunitario sui fondi strutturali, in Riv. giur. Mezzogiorno, 2000, 100 sS. 

89 Il FESR, previsto agli articoli 1 59-162 del Trattato C.E., nonché dal recente 
regolamento C.E. del 12 luglio 1999, n. 1 783/ 1999 (che ha sostituito il n. 1 261 /99 
del 21 giugno 1999), rappresenta il principale strumento di attuazione della poli­
tica di coesione economica e sociale comunitaria. Il Fondo venne istituito nel 
1 975 con lo scopo di promuovere lo sviluppo armonico e la coesione economica 
e sociale delle diverse Regioni comunitarie correggendo gli squilibri finanziari e 
strutturali. 

Le sovvenzioni previste dal Fondo mirano principalmente al finanziamento di 
investimenti produttivi finalizzati alla creazione o alla protezione di posti di lavo­
ro; di investimenti nel settore delle infrastrutture; dello sviluppo delle Regioni 
attraverso misure di sostegno delle iniziative locali, con particolare attenzione alle 
attività delle piccole e medie imprese; di investimenti nel campo della ricerca e 
dello sviluppo tecnologico. 

90 Il FSE, attualmente disciplinato dagli artt. 146-148 del Trattato C.E. e dal 
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fondi sono finalizzati principalmente al raggiungimento di obiettivi 
che consentano di eliminare le condizioni di difficoltà economica e 
sociale in cui si trovano alcune regioni della Comunità (basti pensare 
al Mezzogiorno d'Italia) ,  favorendo in questo modo il processo di 
piena integrazione nella Comunità medesima91 • 

I Fondi sono utilizzati in base a principi che, per grandi linee, pos­
sono così sintetizzarsi: 

a) concentrazione .(deve esserci cioè un numero limitato di obietti­
vi perseguibili) ; 

b) addizionalità (nel senso che per ogni obiettivo lo Stato membro 
deve almeno mantenere il proprio livello di spesa interna); 

c) partenariato (devono essere previste procedure di concertazio­
ne fra la Commissione e le amministrazioni nazionali, nonché con le 
parti sociali e con le autorità regionali e locali) ; 

d) sussidiarietà (il ricorso alla Comunità è ammesso solo se effetti­
vamente necessario); 

e) programmazione; 
f) cofinanziamento (gli aiuti finanziari concessi non sono erogati 

soltanto dalla Comunità europea, ma anche dalle amministrazioni 
nazionali e regionali) . 

In Italia, i Fondi strutturali europei sono gestiti dalle amministra­
zioni centrali (Ministeri delle attività prod;tttive e Ministero delle in fra-

l'ultimo regolamento C.E. del 1 2  luglio 1999, n. 1 784/1999 (che ha sostituito il n. 
1262/99 del 21 giugno 1 999), è un Fondo strutturale introdotto nell'ordinamento 
nel 1 958 per ovviare alle problematiche occupazionali venute in evidenza a segui­
to dell'avviamento dei processi di integrazione comunitaria. Il Fondo, in partico­
lare, ha lo scopo di promuovere la coesione economica e sociale nell'ambito della 
Comunità. Attraverso il FSE vengono finanziate iniziative finalizzate alla predi­
sposizione di corsi di formazione professionale e di aiuti ai disoccupati. Queste 
sovvenzioni debbono rientrare in specifici piani elaborati dalle Regioni a sviluppo 
ritardato, oppure debbono integrarsi con le azioni nazionali a favore dell'inseri­
mento professionale dei giovani al di sotto dei 25 anni di età o dei cittadini da 
lungo tempo disoccupati. Sulla riforma del Fondo, cfr. M. NAPOLI, La riforma del 
fondo sociale europeo, in Riv. giuro lav., 2000, I, 899 ss. 

91 Cfr. C. DE ROSE, I finanziamenti comunitan; iPrinciPi che li regolano e le prospettive 
future, con particolare riferimento ai fondi strutturali, in Cons. SI., 2000, II, 1 33. 
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strutture e dei trasporti) e regionali, con l'intervento coordinatore dei 
Ministeri dell'Economia e delle finanze, del Lavoro e delle politiche 
sociali, delle Politiche agricole e forestali92• 

Quanto ai controlli sull'utilizzazione delle risorse finanziarie pro­
venienti dalla Comunità, è evidente che la loro disciplina spetta alla 
competenza legislativa di ciascuno Stato membro, che provvede tra­
mite la propria normativa interna, onde in questa sede non potrà che 
accennarsi sinteticamente a quelli previsti dal nostro diritto interno, 
mentre i controlli comunitari sono esercitati in conformità dei princi­
pi esposti nei paragrafi precedenti. Con l'ulteriore precisazione che 
l'U.E. ha interesse a verificare come i propri Fondi vengono concre­
tamente utilizzati dagli Stati membri; essa, pertanto, non si disinteres­
sa della questione, una volta che si sia conclusa la procedura di eroga­
zione, attenendo la fase della gestione dei Fondi al raggiungimento di 
obiettivi comunitari. 

Le amministrazioni nazionali, quindi, compresa la nostra, devono 
conformarsi alle procedure europee che impongono il rispetto del 
principio di sana gestione finanziaria. Tale obbligo, infatti, deriva, sia 
pure in via indiretta, dall'articolo 1 0  C.E. (ex art. 5), il quale impone il 
principio di lealtà degli Stati, secondo cui questi ultimi devono aste­
nersi dall'adottare misure che mettano a rischio il conseguimento de­
gli obiettivi previsti dal Trattato. Viene altresì in rilievo il disposto 
dell'articolo 2 reg. fin. del 1 977 (ora cfr. art. 48.2 nuovo reg. fin.), il 
quale prevede che le amministrazioni nazionali debbano cooperare 
con la Commissione per adeguare i loro sistemi di gestione dei Fondi 
dell'U.E. Né può obliterarsi la fondamentale disposizione dell'artico­
lo 280 (ex art. 209A) C.E., che ai fini della repressione delle frodi 
fiscali al bilancio dell'Unione Europea considera la finanza nazionale 
come assimilata a quella comunitaria ed obbliga le amministrazioni 
nazionali a collaborare lealmente con le istituzioni della Comunità93• 

92 Cfr. G. FALCON, Dal diritto amministrativo nazionale al diritto amministrativo comf(­
nitario, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 1991 ,  352 SS. 

93 Cfr. F. CARRARlNI, Nuovi strumenti di contrasto alle frodi comunitarie, in Fisco, 2000, 
2361 SS.; AA.vv., La lotta contro la frode agli interessi finanifari della Comunità europea tra 
prevenifone e repressione - L'esempio dei fondi strutturali (atti del seminario organizzato dal 
centro di din"tto penale europeo in collaborazione con la facoltà digiurisprudenza dell'università 
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La disciplina generale dei controlli sulla gestione interna dei Fondi 
di provenienza comunitaria è diretta a riconoscere agli Stati membri 
un ampio margine di autonomia legislativa ed amministrativa nella 

. regolamentazione delle forme di verifica da effettuare sulla gestione 
dei Fondi comunitari. Tuttavia, l'ordinamento comunitarie si preoc­
cupa di imporre alle amministrazioni interne di prevedere tipologie di 
controllo che siano idonee ad assicurare la regolarità e l'effettività 
delle operazioni che coinvolgono gli interessi finanziari della Comu­
nità. 

Le misure del controllo, in relazione agli obiettivi perseguiti, devo­
no tener conto di settori di intervento, nonché della particolare strut­
tura amministrativa dello Stato membro. Infine, i suddetti controlli 
non devono imporre particolari vincoli amministrativi e costi econo­
mici eccessivi. Particolari disposizioni sono poi previste dalle discipli­
ne di settore, come ad esempio quella agricola, che costituisce certa­
mente uno degli ambiti più importanti per ciò che attiene alla eroga­
zione di Fondi comunitari. 

Dal punto di vista del nostro diritto interno, invece, va osservato, 
in via generale che i controlli sono di competenza degli organismi 
pagatori di cui si diceva sopra, mentre i controlli esterni spettano alla 
nostra Corte dei conti. 

Particolare rilevanza, nella disciplina interna della gestione dei Fondi 
comunitari, assume l'AI.M.A (Azienda per gli interventi sul mercato 
agricolo), organismo che gestisce quasi per intero (1'83%) il contribu­
to assegnato dal FEAOG. L'Azienda si avvale di strutture proprie e di 
strutture esterne, appartenenti ad altre amministrazioni dello Stato, 
quali ad esempio il Ministero delle politiche agricole e forestali ed il 
Corpo Forestale dello Stato, controllando anzitutto la regolarità e la 
veridicità delle dichiarazioni. L'attività di controllo vera e propria, tut­
tavia, è demandata alla Corte dei conti con la peculiarità che quest'ul­
tima mantiene un proprio ufficio presso l'Azienda. 

di Catania: Catania 18-19 gillgno 1998), a cura di G. Grasso, Milano, 2000. T. PARISI, 
Finanziamenti comunitmi a favore del bilancio nazionale, in Riv. guardia diftnanza, 2000, 
2375. C. ASTRALDI DE ZORZI, Preven'(!'one e repressione delle frodi comllnitarie, in Riv. 
Corte conti, 1 ,  2001 ,  347. C. DE ROSE, Prevenzione e repressione delle frodi comunitarie, in 
Amm. it. , 2001,  849. La cooperazione giudiziaria in Europa per la lotta contro le frodi ai 
danni della comunità, a cura di De Rose c., in Cons. St. , 2001 ,  II, 65. 
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Per ciò che riguarda, invece, i Fondi strutturali, la normativa co­
munitaria conteneva una disciplina molto d ttagliata e puntuale dei 
controlli rimessi agli Stati m mbri . Gli artt. 25 e seguenti del -egola­
mento n� 2082/93, infatti, delineavano un proc diment di controllo 
articolato in una fase preventiva ed una successiva. Nella valutazione 
preventiva ex ante si imponeva la verifica della suscettibilità dell'inter­
vento per il quale si chiedeva il finanziamento di produrre vantaggi 
socio-economici a medio termine. 

Successivamente, nella fase di attuazione dell'intervento vigeva, 
come sempre, il generale principio di partenariato, nel senso che le 
ammil;1Ìstrazioni nazionali erano tenute a collaborare in maniera leale 
con le istituzioni della Comunità. Tale cooperazione ora intesa a veri­
ficare gli stati di avanzamento dell'intervento finanziato e la graduale 
attuazione dello stesso (valutazione in itinere) . La valutazione succes­
siva (ex post) , infine, mirava a verificare il raggiungimento degli obiet­
tivi prefissati, anche sulla base degli elementi informativi acquisiti 
durante l'attività di sorveglianza. 

Per i fini che qui interessano non possono che svolgersi poche 
considerazioni in ordine solo a due tipi di valutazione previsti, e cioè 
quelle in itinere ed ex post, attenendo quella ex ante, invece, alla pianifi­
cazione e alla programmazione nell' erogazione dei Fondi (FES94, e 
FESR) soprattutto attraverso il terminale costituito nel nostro siste­
ma dalla programmazione regionale, più di una volta apparsa in diffi­
coltà e, comunque, in ritardo95• 

94 Il Fondo llropeo di svi luppo, i coi importi provengono direttamente dagli 
Stati membri della comunità, fu istituito dalla Comunità em pea per favo.rire lo 
sviluppo economico c sociale dei pae i in via dj sviluppo, che lo disciplinò con 
regolamento C. ., .n. 28 gennaio 1 972, n. 229/72. In seguito il FES è stato utilizza­
to come strumento di intervento finanziario della Convenzione di Yaoundé e 
della Convenzione di Lomé, finanziando progetti di sviluppo del paesi africani, 
caraibici e del pacifico che hanno sottoscritto tali convenzioni con la Comunità 
europea. 

95 Sul punto si egnalano gli studi di V BENCIVEN A, Il cOlltro/1o e la vcrifim, e P. 
BOITA, Lo progra1llmaziOlle, entrambi in Aspetti flol'lIIativi del Fondo sociale ertropcJJ, 
ISFOL, Roma, 1 998, 1 23 ss., nei quali si mette in ri lievo tra le cause di ritardo, 
oltre alle procedure amministrative di accesso a Fondi strutturali, soprattutto l'im� 
patto dell'ordinamento regionale con la normativa comunitaria, fitta di scadenze 
e sostanzialmente impostata per macro progetti ed obiettivi, specialmente in ordi­
ne all'analisi e alla valutazione dei fabbisogni, rispetto a cui la classe dirigente 
locale si è fatta trovare impreparata. 
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La valutazione in itinere si sostanziava in una costante ed oculata 
azione di monitoraggio, tendente ad apportare eventuali modifiche ai 
documenti di programmazione96• Essa era rimessa ai Comitati di sor­
veglianza (costituiti dai rappresentanti dello Stato membro a livello 
nazionale, regionale e locale, nonché da rappresentanti della Banca 
europea degli investimenti97) : a questi spettava, infatti, la verifica del­
l'attuazione degli interventi in conformità dei programmi. La valuta­
zione ex post, invece, chiudeva il ciclo gestionale con la finalità di ac­
certare i risultati conseguiti rispetto agli obiettivi programmati. 

In linea di principio, le penetranti metodologie ricordate appaiono 
imprescindibili per la buona gestione dei Fondi strutturali98• Proprio 
l'analisi compiuta dalla Corte dei conti europea, però, sui controlli 
effettuati sul secondo (1 988-93) e sul terzo periodo (1994-99) di ge­
stione dei Fondi strutturali, ha evidenziato, oltre a difficoltà dell'av­
vio della programmazione degli interventi, una scarsa capacità da parte 
dell'amministrazione pubblica, titolare dei programmi, di utilizzare 
pienamente le risorse comunitarie e l'eccessiva frammentazione dei 
programmi stessi, suddivisi entro ampi ventagli, ma relativi ad una 

96 In tal senso, cfr. G. DE SETA, Riflessioni in tema di controlli sulla gestione dei fondi 
comunitari strutturali, in Riv. Corte conti, 3, 1 999, 272. 

97 Si ricorda qui che la B.E.I. è inserita da sempre nello scenario istituzionale 
comunitario, pur senza essere ricompresa tra le istituzioni comunitarie, tanto che 
essa figurava nel Trattato C.E. nella parte dedicata alle politiche della Comunità. 
Peraltro, il Trattato di Maastricht ha in parte modificato la situazione in quanto 
prevede l'organo all'art. 9 inserendolo nella parte relativa alle istituzioni, mentre le 
funzioni sono disciplinate dagli artt. 266-267, nonché nello statuto. Per i fini che 
qui interessano la Banca, dotata di personalità giuridica, favorisce la realizzazione 
dei programmi d'investimento congiuntamente agli altri meccanismi finanziari 
delle comunità, quali appunto i Fondi strutturali. Sul punto, cfr. G. TESAURO, Dirit­
to comunitario, op. cit. , 47-48; nonché le recenti considerazioni di G. MARCHEGIANI, 
La banca europea per gli investimmti) in Riv. dir. pubbl. comun.) 2001 ,  551 ss. 

98 Si ricorda qui che il nuovo regolamento finanziario del 2001 disciplina nella 
parte II, titolo II, l'erogazione dei fondi strutturali mantenendo il river,samento di 
acconti e la ricostituzione di stanziamenti alle condizioni previste dalla dichiara­
zione della Commissione allegata al regolamento C.E. n. 1260/1 999 più volte 
richiamato, recante disposizioni generali sui Fondi strutturali, come modificato 
da ultimo dal regolamento C.E. n. 1 447/2001. 
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contenuta dimensione di utenti e, spesso, di territorio coinvolt099• 
Opportunamente, quindi, la Commissione, con una propria pro­

posta del marzo 1998 ha dato il via, nel quadro della riforma delle 
politiche comunitarie di coesione economica e sociale e in conformi­
tà con le linee di <<Agenda 200(},>, all'adozione dei nuovi regolamenti 
per la gestione del controllo dei Fondi strutturali100 (C.E. nn. 1260/ 
1999, pubblicato nella G.U.C.E. L 161  del 26 giugno 1 999, modifica­
to dal regolamento C.E. n. 1447/2001 ,  pubblicato in G.u.c.E. L 198 
del 21 luglio 2001 ,  nonché 1783/99 e 1 784/99, entrambi pubblicati 
nella G.U.C.E. L 213 del 1 3  agosto 1999). 

I principi ispiratori della riforma sono individuabili anzitutto nel 
principio di sussidiarietà10l ,  che produce ovviamente un'accentuazio­
ne del ruolo attuativo degli Stati membri. In tale prospettiva, devono 
inserirsi la previsione della doppia programmazione (Commissione e 
Stato membro), della partecipazione della Commissione ai Comitati 
di sorveglianza senza diritto di voto, della semplificazione delle pro­
cedure di gestione (ritenute per l'Italia una delle cause più sensibili di 
ritardo nella utilizzazione di fondi) 102. 

In materia di controlli sulla gestione dei Fondi comunitari assume 
ancora una volta valore pregnante, sul versante interno, la legge 14 
gennaio 1994 n.  20, che all'articolo 4 estende il controllo di gestione 
sulle amministrazioni pubbliche anche ai Fondi di provenienza co­
munitaria. Il controllo su tali Fondi avviene con le metodologie del 

99 Cfr. la relazione della Corte dei conti europea e in G.U.C.E. n. C 349 del 1 7  
novembre 1 998, paragrafo 3.42, 68, la quale è felicemente sintetizzata da G. DE 
SETA, Riflessioni in tema di controlli sulla gestione dei fondi comunitari strutturali, op. cit. , 
274. 

100 Sulla recente riforma dei Fondi strutturali cfr. R. SAPIENZA, La riforma dei 
fondi strutturali comunitari - Il regolamento (Ce)1260 del 21  giugno 1999, in Riv. giur. 
Mezzogiorno, 1999, 485 55.; nonché C. VIVALDI, Riforma dei fondi strutturali Ue: ridefi­
niti gli obiettivi prion"!ari, in Dir. e pratica società, 1 ,  2000, 51  ss. 

101 Sul principio di sussidiarietà come strumento di innovazione del sistema 
amministrativo interno e comunitario cfr. M.P. CHITI, Pn'nciPio di sussidiarietà, pub­
blica amministrazione e diritto amministrativo, in Dir. pubbl. , 1995, 505 55. V. amplius 
supra al capitolo I, in ispecie ai paragrafi 3 e 4. 

102 In tal senso, cfr. G. DE SETA, Riflessioni in tema di controlli sulla gestione deifondi 
comunitari strutturali, op. cit., 277. 
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controllo di gestione, e cioè mediante la comparazione dei risultati 
raggiunti con gli obiettivi prefissati ed attraverso la valutazione dei 
modi, costi e tempi, con cui l'attività amministrativa viene espletata. 
L'esercizio di tale forma di controllo è attribuito alla competenza del­
la nostra Corte dei conti. La disposizione dell'articolo 4 della legge n. 
20/94 acquisisce ruolo centrale nell'ambito del complessivo sistema 
dei controlli gestori delineato dal legislatore interno, giacché consen­
te di valutare in maniera omogenea sia la gestione delle risorse pub­
bliche di provenienza interna che quella delle risorse di provenienza 
comunitaria. Ciò anche in considerazione del fatto che la Corte dei 
conti italiana riferisce da molti anni sui rapporti finanziari tra l'Italia e 
l'Unione Europea nella relazione annuale sul rendiconto generale dello 
Stato, presentata al Parlamento. Uniformandosi, pertanto, siffatta ti­
pologia di verifica a quella analoga (di gestion�) di diritto interno, si 
può rinviare a quanto è venuto argomentandosi in precedenza sul 
tema103 . 

. Quello che qui preme sottolineare, invece, è il rapporto di collabo­
razione crescente, che in base alla normativa interna più recente (reg. 
n. 14/2000, che ha modificato il reg. n. 1 /97) 104 è venuto instauran-

103 V. amplius supra, al capitolo II, paragrafi 4 e 5. 

104 Più specificatamente, il rapporto tra la Corte dei conti interna e quella co­
munitaria è stato oggetto di una specifico protocollo d'intesa, nonché ha trovato 
ulteriore disciplina nell'art. 1 0  del regolamento n. 14  del 2000, che ha disciplinato 
la funzione della sezione di controllo per gli affari comunitari ed internazionali, 
istituita dall'art. 2 del regolamento del 13  giugno 1997 n. 1 /97 (ora abrogato dalla 
richiamata norma) .  L'art. 10  cito espressamente prevede: «I .  La sezione di controllo 
per gli cifJari comunitari ed internazionali è presieduta da un Presidente di sezione ed è composta 
dai magistrati assegnati dal Consiglio di presidenza. 2. La Sezione riferisce almeno annualmen­
te al Par/amento: a) sulla gestione dei fondi strutturali comunitari da parte delle Amministra­
zioni e degli altri organismi con riferimento all'attuazione dei quadri comunitari di sostegno ed 
al rispetto dei principi definiti dall'Unione europea, con particolare riguardo agli interventi nelle 
aree depresse; b) sull'utiliZZO di altri jinan::(jamenti e programmi comunitari; c) sullo stato delle 
risorse della Comunità diPertinenza nazionale e dei relativi sistemi di verijica; d) sulla consi­
stenza e sulle cause delle frodi ai danni della Comunità e sulle relative misure preventive e 
repressive. 3. La Se::(jone svolge, altresì, nel rispetto di quanto previsto dall'art. 5 comma 2, 
indagini specifiche sulla gestione dei fondi comunitari e funzioni di collaborazione con la Corte 
dei conti europea e con le altre istituzioni di controllo europee ed internazionali in attuazione di 
trattatt; accordi ed intese. 4. Il Presidente della Sezione ctlra il coordinamento delle attività della 
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dosi tra la Sezione della nostra Corte dei conti per gli affari comunita­
ri ed internazionali e la Corte dei conti comunitaria. 

Sembra così configurarsi un sistema di controllo bidirezionale, nel 
quale la Sezione di controllo interna, da un lato, assume il ruolo di 
re ferente specifico di tutte le metodologie di raccordo previste tra 
Corte nazionale e Corte comunitaria; dall'altro, diviene referente prin­
cipale per i soggetti giuridici interni controllati (in particolare, per le 
Regioni), per quanto attiene alla ordinaria contribuzione comunitaria, 
nonché ai relativi programmi di interventolOS• 

In tal modo pare ricevere ulteriore impulso quella linea interpreta­
tiva, sostenuta dalla migliore dottrina, che vede nel dovere di collabo­
razione imposto dall'art. 248 C.E. (ex 1 88 C) alle istituzioni di con­
trollo nazionale, non soltanto una mera possibilità di trasmissione dei 
risultati del controllo interno, bensì un vero e proprio vincolo giuridi­
co di verificazione in sinergia con l'organo comunitario. Viene così 
privilegiato proprio l'aspetto funzionale del controllo «in collaborazio­
ne» , inteso come vero e proprio «eser,cizio simultaneo» di competenze 
della stessa natura, e quindi di responsabilità diretta in parallelo a quella 
degli organi dell'Unione Europea106• 

9. - I POTERI DI CONTROLLO POLITICO-GESTIONALE DEL PARLA­
MENTO EUROPEO. 

Occorre soffermarsi, infine, sia pure brevemente, sui poteri di con-

Sezione con le attività esercitate in materia di controlli mi fOl/di comunitari dalle Sezioni regio­
nali di controllo e dalla Sezione centrale di controllo sulla gestione delle Amministrazioni dello 
StatO». 

105 Sul punto, v. G. M. GOLETII, La Corte dei conti italiana e il din'tto comunitario 
(Nota a Corte giusto Comunità europee, 26 novembre 1 999, n. 1 92/98, Anas), in 
Foro amm. , 2000, 735. 

106 In tal senso, cfr. M.V. Lupo' AVAGLIANO, Il dovere di cooperazione tra Corte dei 
conti europea e Corte dei conti degli Stati membri: questioni metodologiche ed organizzative, op. 
cit., 241 -242. V. anche L. MONTI, Irregolarità e frodi ai danni del Fondo sociale europeo. Un 
caso in esame: il sistema italiano, in AA.vv., Il diritto dell'Unione Europea, 1 ,  1 999, 133 
SS.; P. POLETII, V. TRAPANEsE, Gestione deifondi strutturali europei: rapporti tra Corte dei 
conti europea ed istituzioni nazionali di controllo, in Nuova rass. , 1 996, 1428 sS.; R. MA­
STROIANNI, Osservatorio in merito alla il1dividuazione delle auton'tà competenti per la repres­
sione delle frodi comunitarie, in Riv. it. dir. pubbl. com/m.) 1 995, 1473. 
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trollo di natura politico-gestionale, di competenza del Parlamento . 
europeo, tenuto conto della peculiarità del ruolo che l'assemblea elet­
tiva riveste in un sistema politico-amministrativo sui genens, qual è quello 
della U.E. Si è avuto modo di affrontare in precedenza la tematica dei 
poteri spettanti al Parlamento in materia di approvazione di bilancio 
(artt. 272 e 273 CE.) e del rendiconto (artt. 275 e 276 CE.) 1 07, poteri 
che evidentemente sono rivolti a concretare in capo all'organo eletti­
vo quel controllo democratico lato sensu che consente di soddisfare in 
qualche modo l'istanza partecipativa dei popoli degli Stati aderenti 
all'Unione e di recuperare il deciftt di democrazia da più parti lamenta­
to in ordine alle istituzioni comunitarie. 

Allo stesso organo è attribuito, in via generale, un controllo di tipo 
tradizionale, strettamente politico, esercitato nei confronti della Com­
missione, alla quale, tuttavia, il Parlamento non è legato da un rappor­
to di fiducia in senso stretto (tipico delle democrazie parlamentari) , 
essendo in origine i membri della Commissione designati dagli Stati 
membri senza che l'assemblea comunitaria potesse esprimere una 
partecipazione sostanziale. 

Oggi, con la modifica introdotta dall'art. 214 CE. (già 1 58), il Par­
lamento va previamente consultato sulla designazione, effettuata da­
gli Stati membri, del Presidente della Commissione ed esprime poi un 
voto di approvazione complessivo sulla designazione degli altri mem­
bri della Commissione medesima, i quali sono nominati soltanto dopo 
che il Parlamento si sia espresso positivamente. Peraltro, la disposi­
zione in parola è una delle poche di natura istituzionale per le quali il 
Trattato di Nizza ha previsto il passaggio dalla votazione all'unanimi­
tà a quella a maggioranza qualificata. Secondo il testo novellato del 
paragrafo 2, infatti, la procedura di nomina del Presidente e della 
Commissione viene avviata dal Consiglio, riunito a livello di Capi di 
Stato e di Governo mediante la designazione della persona, la cui 
nomina comunque consegue all'approvazione del Parlamento euro­
peo e ad una primaria votazione a maggioranza qualificata del Consi­
glio. 

' 
chiaro l'intento di rendere quanto più possibile di pertinenza 

comunitaria la ptoc dura di nomina della Commissione, cancellando 
qualsiasi riferimento ai Governi degli Stati membri, cui residua il solo 
potere di proposta dei membri. Tuttavia, non può ritenersi che si trat-

107 Sul punto, v. amplius supra, ai paragrafi 3 e 7 di questo capitolo. 
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ti di una modifica sostanziale, dal momento che in concreto la scelta 
del Presidente e dei membri della Commissione è rimessa ad una 
valutazione politica degli Stati, i quali sono comunque chiamati a for­
mare l'elenco dei soggetti designati. 

Inoltre, il Parlamento dispone di un particolare potere di controllo 
«repressiv(J» sull'organo-Commissione, giacché, ai sensi dell'art. 201 C.E. 
(ex art. 144), l'assemblea si pronuncia sulle mozioni di censura sul­
l'operato della Commissione ed in caso di approvazione con la mag­
gioranza dei due terzi dei voti espressi (d membri della Commissione devo­
no collettivamente abbandonare le loro funzioni))lOs. 

Il controllo del Parlamento europeo109, però, si attua non solo nel­
le forme e con le modalità tipiche, proprie di tutti i Parlamenti nazio­
nali, quali le interrogazioni e le interpellanze rivolte all' esecutivo-Com­
missione, ma anche tramite un particolare ((strumentario)) che consente 
di intervenire in particolari casi di mala gestio amministrativa. Tali stru­
menti consistono anzitutto nella facoltà di costituire una commissio­
ne temporanea di inchiesta 1 10 incaricata di esaminare le denunce di 
infrazioni o di cattiva gestione nell'applicazione del diritto comunita­
rio (salvo le materie di stretta competenza giurisdizionale, come pre­
visto dall'art. 1 93 del Trattato C.E., ex art. 1 38 C) . Appare pacifico 
che l'esito di questo tipo di inchieste possa andare ben oltre il confine 
delle mere valutazioni politiche, dato anche il possibile coinvolgimento 
della Commissione per mezzo di uno specifico onere di inchiesta 
compiuta (da farsi valere anche in forza di una mozione di censura 
nei riguardi della Commissione stessa). 

108 Il potere di censura ha prodotto le dimissioni della Commissione per due 
volte, nel 1 979 e nel 1 985. Inoltre, nel 1 999, in un quadro non lontano dallo 
scontro istituzionale, che ha avuto ampio risalto nei mass-media, si è avuta la caduta 
della Commissione presieduta dal lussemburghese Santer. 

109 In argomento, interessanti considerazioni sono in U. DRAETIA, La funzione 
di controllo nell'ordinamento delle comunità europee: il ruolo del Parlamento europeo, della 
Commissione europea e degli organi giurisdiiionalz� in Amm. it., 1 999, 1 655 ss. 

110  I cui poteri sono fissate di volta in volta e di comune accordo dal Parlamen­
to stesso, dal Consiglio e dalla Commissione. L'ambito di intervento delle stesse 
commissioni di inchiesta può incidere sulla sola sfera degli organi e delle istituzio­
ni comunitarie, ovvero estendersi sino al coinvolgimento delle singole ammini­
strazioni nazionali. 
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In relazione ad ipotesi di mala gestio perpetuata dalle amministra­
zioni degli Stati membri, il Parlamento ha la possibilità di sollecitare 
la Commissione ad intervenire, anche con un preciso meccanismo 
(art. 1 92 C.E., ex art. 138 B), in forza del quale il primo può chiedere 
alla seconda di presentargli proposte ai fini dell'elaborazione di atti 
opportuni per la piena attuazione del Trattato11 1 •  

1 1 1  Un particolare organo di controllo indiretto e di garanzia, legato al Parla­
mento, è rappresentato dal <Mediatorm, che è abilitato a ricevere le denunce di 
qualsiasi cittadino dell'pnione o di qualsiasi persona fisica o giuridica che risiede 
o abbia la sede sociale in uno Stato membro, e riguardanti casi di cattiva ammini­
strazione nell'azIone di istituzioni o degli organi comunitari, salvo che si tratti 
della Corte di giustizia e del Tribunale di primo grado nell'esercizio delle loro 
funzioni giurisdizionali (art. 1 95 C.E., ex 1 38 E). Esso è nominato dal Parlamento 
per la durata della legislatura (ma l'incarico è rinnovabile) ed esercita le proprie 
funzioni di in posizione d'indipendenza, ai fini della difesa nei confronti dell'au­
torità di interessi non azionabili in sede giurisdizionale. 

In argomento cfr. S. TOMAsELLo, Il difensore civico nazionale e il mediatore europeo di 
fronte alla tutela dei diritti umani, in Quad. reg., 1 997, 773 ss.; M.R. SAULLE, Mediatore 
europeo, in Enc. dù:, II agg., Milano, 1 998, 536 ss.; M.P. CHITI, Il mediatore europeo e la 
buona amministrazione comunitaria, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2000, 303 ss.; D. VEN­
TRESCA, Il mediatore europeo (ombudsman europeo): nascita e sue fim'{joni, in Rass. dir. 
tecnica doganale, 2001 ,  605 ss.; L. COMINELLI, Il mediatore europeo, ombuds dell'Unione: 
prime osservazioni empiriche, in Soc. dir., 1 , 2001 ,  9 1  ss. 
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