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Premesse e inquadramento legislativo

La riforma dei controlli interni agli Enti Locali attuata con il D.L. n.
174/2012, con riferimento al sistema del Controllo di regolarita
amministrativa e contabile, dedica la parte introduttiva dell’art. 147
TUEL a tale controllo, a riprova del nuovo interesse per la verifica degli
atti, quale essenziale strumento per la correttezza complessiva della
gestione dell’ente, mentre rinvia al nuovo art. 147-bis [’aspetto

operativo di tale controllo specifico.
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In particolare ’art. 147 TUEL prevede quanto segue:

Articolo 147 - Tipologia dei controlli interni

» 1. Gli enti locali, nell’ambito della loro autonomia normativa e
organizzativa, individuano strumenti e metodologie per garantire,

attraverso il controllo di regolarita amministrativa e
contabile, la legittimita, la regolarita e la correttezza dell’azione
amministrativa.

> 2. ..
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Innanzitutto, viene ribadita l’autonomia normativa (in
particolare “regolamentare”) ed organizzativa degli Enti
Locali che - nell’individuare strumenti e metodologie
specifiche per lo svolgimento del Controllo di regolarita

amministrativa e contabile - devono porsi i seguenti principi
di scopo, ossia la garanzia della:

» legittimita;
» regolarita;
» correttezza

dell’azione amministrativa.
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Mentre la legittimita dell’azione amministrativa attiene alla
liceita dell’atto sotto il profilo legislativo e regolamentare, R
tenuto conto - ad esempio - di quanto previsto dall’art. 170,
comma 9, TUEL in tema di inammissibilita e di
improcedibilita delle deliberazioni del Consiglio e della
Giunta laddove non siano coerenti con le previsioni della
RPP,

la regolarita attiene all’iter procedurale dell’azione
amministrativa espletato, valutando la competenza degli atti
stessi rispetto agli organi deputati alla loro adozione,
mentre

la correttezza, infine, deve essere ricercata nella
esatta redazione dell’atto sotto ’aspetto contabile, fiscale e
della esatta individuazione degli elementi necessari per
definire ’atto in sé “completo” e “corretto” sotto tutti i
profili.
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L’art. 147-bis, specificatamente dedicato a tale tipologia di
controllo, sancisce |’obbligo di un controllo preventivo e
successivo al fine della verifica della regolarita
amministrativa e contabile.
Pertanto, il Controllo di regolarita amministrativa e sia
preventivo che successivo, mentre il Controllo di regolarita
contabile e previsto solo nella fase preventiva.
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Per i controlli nella fase preventiva, in particolare, occorre
fare riferimento alle novita recate dal combinato disposto
degli art. 49, comma 1, e 147-bis, comma 1, TUEL, che

risultano, cosi, strettamente correlati:
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Articolo 49 - Pareri dei responsabili dei servizi

1.

UNIONE

L&*‘L‘J PROVINCIALE

e ENTI
LOCALI

Su ogni proposta di deliberazione sottoposta alla Giunta e al Consiglio che non
sia mero atto di indirizzo deve essere richiesto il parere, in ordine alla sola
regolarita tecnica, del responsabile del servizio interessato e, qualora
comporti riflessi diretti o indiretti sulla situazione economico-finanziaria o sul
patrimonio dell’ente, del responsabile di ragioneria in ordine alla regolarita
contabile. | pareri sono inseriti nella deliberazione.

Nel caso in cui ’ente non abbia i responsabili dei servizi, il parere e espresso
dal segretario dell’ente, in relazione alle sue competenze.

| soggetti di cui al comma 1 rispondono in via amministrativa e contabile dei
pareri espressi.

Ove la Giunta o il Consiglio non intendano conformarsi ai pareri di cui al
presente articolo, devono darne adeguata motivazione nel testo della
deliberazione.
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Articolo 147-bis - Controllo di regolarita amministrativa e contabile

1.

Il controllo di regolarita amministrativa e contabile e assicurato, nella fase preventiva
della formazione dell’atto, da ogni responsabile di servizio ed e esercitato attraverso il
rilascio del parere di regolarita tecnica attestante la regolarita e la correttezza
dell’azione amministrativa. Il controllo contabile e effettuato dal responsabile del
servizio finanziario ed e esercitato attraverso il rilascio del parere di regolarita
contabile e del visto attestante la copertura finanziaria.

Il controllo di regolarita amministrativa € inoltre assicurato, nella fase successiva,
secondo principi generali di revisione aziendale e modalita definite nell’ambito
dell’autonomia organizzativa dell’ente, sotto la direzione del segretario, in base alla
normativa vigente. Sono soggette al controllo le determinazioni di impegno di spesa, i
contratti e gli altri atti amministrativi, scelti secondo una selezione casuale effettuata
con motivate tecniche di campionamento.

Le risultanze del controllo di cui al comma 2 sono trasmesse periodicamente, a cura del
segretario, ai responsabili dei servizi, unitamente alle direttive cui conformarsi in caso
di riscontrate irregolarita, nonché ai revisori dei conti e agli organi di valutazione dei
risultati dei dipendenti, come documenti utili per la valutazione, e al consiglio
comunale.
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Dall’esame delle norme riportate, emerge innanzitutto con chiarezza
come sia stato notevolmente ampliato l’ambito di operativita del parere
di regolarita contabile.

Quest’ultimo, infatti, e ora prescritto su ogni proposta di deliberazione
che comporti “riflessi diretti o indiretti sulla situazione Economico
-finanziaria o sul patrimonio dell’ente”, mentre, nella sua

precedente versione, la norma imponeva ’obbligo di tale parere soltanto
per le proposte di deliberazione comportanti “impegno di spesa o

diminuzione di entrata”.
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Le fasi e le modalita del Controllo di regolarita amministrativa e .
contabile |

Il Controllo di regolarita amministrativa-contabile, definito all’art. 147-bis del
D.Lgs. n. 267/2000, rientra tra i c.d. “controlli formali di legittimita”; esso,
infatti, non ha funzioni prettamente strategiche ma solo di valutazione del
rispetto:

» degli adempimenti formali di regolarita e legittimita nell’elaborazione di atti
da parte di soggetti interni all’amministrazione;

» della regolare tenuta dei documenti contabili, imposti dalla legge a ciascun
ente.

Il nuovo art. 147-bis del TUEL, modificato dall’art. 3 del D.L. n. 174/2012
stabilisce che il controllo si esplichi in tre fasi:
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1. Fase preventiva della formazione dell’atto

Il comma 1 prevede in capo ad ogni Responsabile del servizio interessato dal
provvedimento adottato la responsabilita del rilascio di un parere di regolarita
tecnica, che garantisca la correttezza e la regolarita dell’azione amministrativa;
accanto a cio, il comma 1 dispone anche il rilascio di un visto che attesti la
copertura finanziaria dell’atto in relazione alla pianificazione e programmazione
finanziaria dell’ente nonché di un parere di regolarita contabile, in capo al

Responsabile del servizio finanziario.
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2. Fase successiva

Questa seconda fase vede come protagonista il Segretario comunale, che lo
mette in atto secondo principi di revisione aziendale e modalita definite
nell’ambito dell’autonomia organizzativa dell’ente.
Gli atti interessati da questa fase del controllo sono:
» determinazioni di impegno di spesa

[atti di accertamento dell’entrata]

[atti di liquidazione della spesa]

>
>
» contratti
» altri atti amministrativi.
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La norma prevede che gli atti da sottoporre a controllo siano scelti in maniera

casuale, utilizzando delle opportune tecniche di campionamento.

Nel rinviare alle slide successive ’approfondimento di tale tematica, si puo
anticipare che il campionamento puo essere effettuato, ad esempio,
mediante:

~ estrazione casuale di una percentuale di provvedimenti adottati nel periodo
di riferimento;

~ estrazione o predeterminazione di una percentuale dei provvedimenti che,
comunque, hanno ad oggetto impegni di spesa di un certo valore
predeterminato;

~ estrazione o predeterminazione di una percentuale dei provvedimenti o degli
atti autorizzativi o concessori che consentono entrate per U’ente di un valore
predeterminato;

~ estrazione o predeterminazione di una percentuale dei provvedimenti o degli
atti di concessione o erogazione di contributi, ausili, sussidi e simili che
comportino ciascuno la corresponsione degli stessi in misura di un valore
predeterminato.
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3. Comunicazione a soggetti terzi degli esiti del controllo

| risultati emersi dall’attivita di controllo devono essere trasmessi ai vari
Responsabili dei servizi, ai Revisori dei conti, agli organi di valutazione dei
risultati dei dipendenti ed al Consiglio comunale.

Le attivita di controllo hanno come conclusione la redazione di direttive di
conformazione, dirette ai responsabili dei servizi e ai dirigenti i quali dispongono
in questo modo di un feed-back diretto sull’attivita di controllo.
Le direttive possono essere di due tipi:

» generali, quando riguardano determinate categorie di atti sottoposti a
controllo;

» particolari, qualora riguardino specifiche irregolarita riscontrate negli atti
adottati.
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La disciplina concernente la comunicazione delle risultanze del controllo
deve essere descritta all’interno del regolamento sui controlli.

La periodicita dei Report varia a seconda dei soggetti cui sono destinati.
Sotto questo aspetto non si puo non sottolineare che i responsabili di
servizio sicuramente necessitano di conoscere ’esito del controllo
successivo con maggiore frequenza, al fine di poter correggere, per
tempo, eventuali prassi amministrative o contabili non corrette, mentre
Revisori dei conti, OIV e Consiglio comunale, necessitano di

comunicazioni progressivamente meno ravvicinate nel tempo.
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Il processo di Controllo di regolarita amministrativa e contabile mira
essenzialmente a garantire il rispetto della legittimita, della conformita, della
regolarita e della correttezza dell’azione amministrativa con riferimento a due
profili:

» in relazione alla conformita ai principi dell’ordinamento, alla legislazione
vigente in materia, allo statuto e ai regolamenti. Il controllo, dunque, deve
essere svolto avendo queste fonti come parametri di riferimento nel giudicare
la correttezza e la legittimita di un atto;

» in relazione alle modalita di redazione dell’atto, secondo predeterminati
standard. Cio mira a garantire la qualita dell’atto. Il controllo, infatti,
verifica la presenza di tutti gli elementi previsti dalle specifiche norme di
settore in modo da evitare il verificarsi di successivi contenziosi.
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Inoltre, la previsione di specifiche tecniche di campionamento per la
selezione degli atti da sottoporre a controllo funge da deterrente allo
sviluppo di comportamenti opportunistici da parte dei dipendenti
dell’ente addetti alla redazione degli atti amministrativi, i quali in
questo modo sanno che i loro atti potrebbero - potenzialmente in
qualunque momento - essere sottoposti al controllo.

In questa ridefinizione, il Controllo di regolarita amministrativa, puo
Ispirarsi al principio di autotutela della amministrazione (che in caso in
cui ravvisa in propri atti elementi di irregolarita o di illegittimita puo
procedere a rettificarli, integrarli o nei casi estremi annullarli) e fare
utile riferimento agli standars di auditing interno definiti a livello
internazionale.
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Il controllo amministrativo nell’ambito del sistema di
internal audit - Un caso concreto

Si propone di seguito la disciplina adottata da un ente
provinciale in tema di internal audit per ’attivita di
Controllo di regolarita amministrativa e contabile.
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L’internal auditing € una funzione di verifica indipendente operante al
servizio di una organizzazione, istituita con finalita di esaminarne e
valutarne le attivita, appurando gli aspetti procedurali amministrativi e
la loro regolarita rispetto a standards predefiniti.

Suo obiettivo e prestare assistenza a tutti i componenti
dell’amministrazione per consentire loro di adempiere efficacemente
alle loro responsabilita. A tal fine fornisce loro analisi, valutazioni,
raccomandazioni e qualificati commenti relativamente alle attivita

esaminate
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In questa prospettiva propositiva e dialettica rispetto all’amministrazione, la
metodologia conseguente e quella di attivare un monitoraggio a campione sulle
determinazioni dirigenziali (tenuto che oltre il 90% degli atti di gestione
amministrativa e assunta dai dirigenti) con l’obiettivo di evidenziare:

» la regolarita delle procedure;

|’affidabilita dei dati e dei sistemi di controllo;

>
» gli indicatori di funzionalita (risultati);
>

le eventuali proposte di modifica.
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Lo svolgimento della procedura si articola in varie fasi nel corso delle quali il
segretariato generale assume il ruolo di supervisore dell’intera attivita di
monitoraggio.

In linea con le indicazioni fornite dagli standards internazionali sopra
sinteticamente richiamati, i destinatari del Controllo di regolarita amministrativa
sono:

» il presidente quale organo di vertice dell’ente con potere di direzione e
sovrintendenza delle strutture burocratiche;

» il segretario generale che nel sistema di controllo puo assumere un ruolo di
garante della regolarita amministrativa;

» il direttore generale, responsabile del Controllo strategico-direzionale e della
valutazione dei dirigenti;

» 1dirigenti che hanno adottato il provvedimento e che possono eventualmente
modificare i propri atti in sede di autotutela.
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Struttura preposta al controllo e

Il servizio da preporre al controllo puo essere utilmente collocato presso il
segretariato generale e, tuttavia, dovra operare nella funzione di verifica in
modo indipendente. Agli auditors andra assicurata una idonea formazione e la
possibilita di avvalersi di eventuali consulenze giuridico amministrativa. La

supervisione puo essere affidata ad un Dirigente esperto amministrativo
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Descrizione dettagliata della metodologia

a)

Dopo aver scelto ’area o funzione da sottoporre ad auditing, verificato le
fonti e l’attendibilita dei dati ed opportunamente individuato gli standards di
riferimento sulla base dei quali costruire griglie di confronto, si effettua un
primo controllo sugli aspetti procedurali e di regolarita degli atti
amministrativi;

il risultato di tale attivita si sostanzia nella stesura di un piano di auditing nel
quale si affida il mandato ad agire agli auditors, dandone comunicazione agli
interessati dell’area o della funzione sottoposta a verifica. Essenziale a
questo scopo risulta essere la formazione degli addetti a tale funzione di
consulenza e di supervisione in itinere da parte di un esperto amministrativo
o del responsabile dell’attivita;

si procede, quindi, a un monitoraggio a campione delle determinazioni
dirigenziali (ex post), monitoraggio che implica la definizione del campione,
la necessita di fornire assistenza giuridica ai rilevatori e la successiva verifica
della coerenza delle determinazioni dirigenziali con la griglia di riferimento
(che sintetizza leggi, regolamenti, indirizzi di governo, direttive interne);
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d) la restituzione dei dati avviene con la consegna, al segretariato generale, di
reports periodici di tipo statistico contenenti segnalazioni di irregolarita degli
atti sottoposti a verifica e di una relazione che lasci spazio ad analisi, rilievi,
raccomandazioni e proposte ai dirigenti interessati. In questa fase, se
emergono irregolarita ricorrenti che si possono imputare ad interpretazioni
differenziate delle disposizioni, il Segretario interviene con circolari
esplicative destinate ai dirigenti.

e) si giunge, dunque, alla fase conclusiva della verifica della regolarita
amministrativa che si concretizza nell’analisi, valutazione e in eventuali
proposte sull’attivita sottoposta ad esame attraverso la stesura di un rapporto
periodico (trimestrale) in cui si evidenziano problemi eventualmente emersi,
si verifica |’affidabilita delle procedure informative e di controllo e si
effettuano eventuali proposte di modifiche procedurali e regolamentari. |
destinatari di tale documento sono nuovamente i dirigenti, il segretario
generale, il direttore generale ed il presidente;

f) circolarmente sulla base delle considerazioni emerse nel corso dell’intero
processo di verifica, si procede alla stesura di un nuovo piano di auditing.
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Gli standards predefiniti di riferimento (griglie di valutazione)

Il supporto indispensabile per il sistema di controllo descritto € la definizione degli
standards di riferimento con cui confrontare gli atti sottoposti a “verifica di coerenza”.
Nel caso specifico tali standards sono: le leggi, i regolamenti, le direttive, emanate ai vari
livelli ma anche la regolamentazione interna che |’organizzazione si € data. In particolare,
ai fini di una completa ed esaustiva ricostruzione dell’iter procedimentale seguito
dall’amministrazione, € necessario procedere ad una ricognizione del quadro normativo
vigente che tenga conto della produzione di tutti i livelli di governo territoriale coinvolti
(Stato, regione, provincia), degli eventuali vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario,
nonché delle procedure e della prassi amministrativa locale.

La messa a punto di griglie di riferimento sulle determinazioni dirigenziali che consentano
la verifica a campione delle medesime, sulla base degli standards sopra indicati, ha come

risultato la schedatura delle varie determinazioni dirigenziali relative alle attribuzioni piu

frequentemente esercitate, con riferimento ai piu importanti adempimenti procedurali ed
agli elementi costitutivi del relativo provvedimento.

Tali griglie sono destinate a continui aggiornamenti per adeguarsi alle modifiche normative
e regolamentari che intervengono nel tempo.
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-Regolamenti
-Congruenza con gli atti di
programmazione (PEG)

-Disposizioni interne

dirigenziale
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Art. 147-bis TUEL - comma secondo

“... Sono soggette al controllo le determinazioni di impegno
di spesa, i contratti e gli atti amministrativi, scelti secondo
una selezione casuale effettuata con motivate tecniche di
campionamento.”
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Principi di Riferimento:

* ISA530
» ISSAI 1530 (Nota Applicativa per il Settore Pubblico)

« Corte dei Conti [Sez. Controllo per Affari Comunitari ed
Internazionali - Deliberazione n. 7/2011]
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elementi ragionevoli in base ai quali trarre conclusioni sulla popolazione dalla
guale il campione e selezionato;

Nel definire un campione, occorre considerare lo scopo della procedura (=
Obiettivi specifici del Controllo) e le caratteristiche della popolazione da cui
verra estratto il Campione;

Occorre ridurre il rischio di campionamento ad un livello accettabilmente basso;
Occorre effettuare una proiezione degli errori sulla Popolazione;

L efficienza della revisione contabile pud essere migliorata se il revisore stratifica
la popolazione suddividendola in sotto-popolazioni distinte aventi una specifica

caratteristica;
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* Nel Settore Pubblico rilevano anche aspetti non monetari da valutare
attraverso il Campionamento e le Griglie di riferimento;

* Occorre articolare I'Attivita di Controllo in diversi Fasi: Planning,
Examination, Reporting;

Il Report dovra contenere: breve sintesi iniziale, obiettivi e scopo del
controllo, metodologia seguita, la griglia di riferimento, gli accertamenti
compiuti, indicatori eventualmente utilizzati, conclusioni e valutazioni
finali, con indicazione delle misure correttive rappresentate e le

raccomandazioni da sequire.
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Modalita di selezione del campione

» Campionamento non probabilistico o non statistico:

< Campioni selezionati fortuitamente;
< Campioni a scelta ragionata.
» Campionamento probabilistico o statistico:
< Casuale semplice;
< Sistematico;
< Stratificato;
< A grappoli;
< A stadi.
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Campionamento casuale semplice senza ripetizione upei::.
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Iscritta all'Albo Enti accreditati per la form: della Regione Lombardia

Il campionamento casuale semplice senza ripetizione e la tecnica che
attribuisce la stessa probabilita di selezione ad ogni insieme di n unita
distinte della popolazione

Elementi caratterizzanti il CCS senza ripetizione:
~ le unita di campionamento coincidono con le unita di rilevazione;

~ ciascuna unita possiede la stessa probabilita di inclusione nel campione
(metodo autoponderante);

~ qualsiasi sotto-insieme di n elementi (campione) ha la stessa probabilita
di estrazione.

E’ paragonabile all’estrazione di palline numerate da un’urna che viene
sostituito nella realta da un processo di generazione di numeri casuali
compresi tra 1 e N (numero complessivo degli elementi costituenti la
popolazione) tramite appositi software.
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Nel campionamento stratificato la popolazione e suddivisa in sottogruppi,
mutuamente esclusivi, in base ad una o piu variabili ausiliarie o di classificazione. |
sottogruppi cosi determinati sono detti strati. Lo strato h, conh =1, 2, ..., H,
contiene N, elementi.

Da ciascun sottogruppo viene estratto in maniera indipendente un campione di
numerosita n,.

< Obiettivi della stratificazione:

» aumentare la precisione delle stime rispetto al campionamento casuale
semplice, qualora i sottogruppi siano omogenei al loro interno e disomogenei
tra di loro;

~ facilitare e razionalizzare il campionamento, che puo presentare
problematiche diverse nei vari sottogruppi, come nel caso del campionamento
della popolazione residente in zone urbane o rurali;

» conseguire stime per suddivisioni di interesse della popolazione.
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Allocazione del campione negli strati

< Numerosita fissa:
~ si estrae lo stesso numero di unita da ogni strato: n,=n,=...n,=...

<« Numerosita proporzionale alla dimensione dello strato:

~ si fissa la frazione di campionamento data dal rapporto fra la numerosita del
campione e la numerosita della popolazione f = (n/N) e si mantiene costante

tale frazione in ogni strato: f,=f,=..f =...=f_;

~ per la determinazione della numerosita dello strato h si applichera la
frazione di campionamento alla numerosita dello strato stesso ny, = f x N,

< Ottimale o di Neyman:

~ tiene conto della varianza negli strati e del costo. Il costo della

puo essere considerato come somma di un costo fisso e di un costo funzione

degli strati.
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<Varianza

<Intervallo di confidenza
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> E una misura del grado di variazioni o oscillazioni presenti,
relativamente al parametro che vogliamo stimare, nella
popolazione. L'entita di queste variazioni puo essere derivata,
almeno approssimativamente, dall'esperienza, o dai risultati di altre
analoghe indagini effettuate in precedenza, o da altri fattori.

» Una popolazione in cui il parametro da misurare presenta ampie
oscillazioni ha una varianza elevata; una popolazione in cui le
oscillazioni sono scarse ha una varianza bassa. E intuitivo che la
precisione di un campione e maggiore quando la popolazione da
Cui e stato estratto e tendenzialmente omogenea, mentre e minore
guando la popolazione e eterogenea.
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»e una misura della sicurezza della stima: ad esempio, con un livello
di confidenza 95% siamo sicuri al 95% che il valore vero cade

nell'intervallo trovato. Cioeg, se ripetessimo lo studio 20 volte, in media
sbaglieremmo 1 volta ma saremmo nel giusto 19 volte.

»Un intervallo di confidenza molto ampio suggerisce che non siamo
molto sicuri del punto in cui si trova il «vero» valore. Viceversa, un
Intervallo ristretto indica che siamo abbastanza sicuri che il valore
trovato e piuttosto vicino al valore vero della popolazione; in questo
caso la stima sara, quindi, piu precisa.
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Esempio di Formula di determinazione delle dimensio
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< Precisione desiderata (D):

~ Viene espressa attraverso l'errore massimo tollerabile e puo essere calcolata in
termini assoluti o relativi.

< Prevalenza attesa (P,.):

~ Paradosso: occorre "indovinare” la prevalenza prima di effettuare un'indagine
che ha lo scopo di accertare la prevalenza;

~ In caso di incertezza si ipotizza una prevalenza 0.5 (ossia 50%): questo
approccio e di tipo conservativo, nel senso che, come si puo dedurre dalla
formula, una prevalenza del 50% fa adottare un campione grande.

dimensione prevalenza attesa
del campione

o
I 19 R, 1-P,)

A y
D
Sy

precisione assoluta desiderata
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Formula semplificata

Nel caso in cui la dimensione del campione determinato risulti
proporzionalmente elevata rispetto alla dimensione complessiva della
popolazione studiata (rapporto superiore ad 1/20 della popolazione
complessiva) puo essere utilizzato un campione di numerosita inferiore

determinato secondo la seguente formula:

numerosita
numernmadellah ,f"’clel ,
nopolazione N + n campione

N + n
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