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PASQUALE MONEA (*)
Dai pareri sulle proposte di deliberazione al ruolo del Segretario Comunale nella nuova legislazione sui controlli, tra le disposizioni inerenti l’associazionismo e quelle collegate al controllo. 
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1. Premessa: il coinvolgimento del Segretario Comunale nel nuovo sistema dei controlli
Come più volte ribadito nei dibattiti e negli scritti che si sono succeduti a seguito del D.l. 174/2012 e della successiva legge di conversione nr. 213/2012, l’impianto del sistema dei controlli interni, malgrado le modifiche intervenute nel tempo, soprattutto ad opera di  interventi legislativi sulla ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e sulla efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché sulla speding review, sostanzialmente riproduce nei tratti generali quello disegnato dal decreto legislativo n.286 del 1999.

Come già segnalato da attenta dottrina [1] “con il decreto legislativo n.286 del 1999, si introduce un sistema articolato di controlli interni alle amministrazioni e si pone al centro di tali controlli l’attività delle amministrazioni pubbliche ed i risultati da queste conseguiti. Il tutto in un contesto che, alla riduzione drastica del controllo (esterno) preventivo di legittimità sui singoli atti, contrappone da un lato la centralità del controllo (esterno) successivo sulle gestioni pubbliche e dall’altro un sistema di controlli interni nelle amministrazioni pubbliche [2]”.

E’ quindi opinione oramai abbastanza acquisita che il nuovo sistema dei controlli interni costituisca un rafforzamento di quanto già espresso dalla legislazione precedente, finalizzato ad affermare la funzionalità dell’azione amministrativa attraverso l’emersione, da un lato, della responsabilità politica nello svolgimento delle politiche pubbliche, e dall’altro, della responsabilità degli organi di direzione dell’amministrazione nel supportare gli organi di indirizzo politico nella individuazione delle priorità di intervento rispetto ai risultati ottenuti, nel rispetto, ovviamente, delle regole fissate dall’ordinamento giuridico.

L’idea di base è quella secondo la quale: “il vertice politico, all’inizio di ogni esercizio finanziario definisce gli obiettivi da perseguire e li assegna ai dirigenti contestualmente alle risorse necessarie per conseguirli. Sul piano organizzativo l’amministrazione si dota di un sistema di controllo interno o nucleo di valutazione, al fine di verificare il raggiungimento degli stessi. I rapporti predisposti da tale sistema rendono dunque possibile sia l’emersione della responsabilità dirigenziale sia la coerenza degli obiettivi politici e l’adeguatezza delle risorse assegnate per raggiungerli” [3].

E’ in tale quadro, stratificatosi nel tempo e già sostanzialmente emergente dal d.lgs. 286/1999, che possiamo inserire le nuove disposizioni in materia di “rafforzamento dei controlli interni” soprattutto in ordine alle funzioni e compiti attribuiti al Segretario Comunale.

Funzioni e compiti attribuiti al segretario comunale in assenza di una modifica del ruolo, delle procedure di nomina e di revoca: muta soltanto il riferimento dell’organizzazione della categoria, dall’AGES al Ministero dell’Interno, in verità troppo poco per una reale azione in autonomia (il legislatore in altre parti del testo, ad esempio per i responsabili del servizio finanziario è intervenuto per tutelarne la posizione) provocando una reazione da parte della stessa categoria [4].

Funzioni del Segretario Comunale che certamente possono essere inquadrate, come abilmente fa altri in questo stesso testo [5], non solo in un’ottica di controlli di legalità, ma anche di efficienza e di qualità.
2. Il sistema dei controlli, la formulazione dei pareri, l’incrocio con la legge anticorruzione
A nessuno dei commentatori sino ad oggi intervenuti è sfuggito come il legislatore abbia voluto rivedere il sistema dei controlli interni mediante [6] la previsione e la puntualizzazione nell’art. 147-bis TUEL, introdotto dal d.l. 174/2012, di un controllo di tipo preventivo sulla regolarità amministrativa (tramite parere) e contabile (attraverso il rilascio del parere o del visto attestante la copertura finanziaria) nonché con la novità della previsione di un controllo di tipo successivo sulla regolarità amministrativa, affidato al Segretario Comunale.

Sul controllo preventivo, per il quale potrebbe essere coinvolto lo stesso Segretario Comunale, pur non brillando la disposizione per chiarezza espositiva appare acquisito che la norma in esame non può che riferirsi a quelle specifiche fattispecie già previste per legge (artt. 49, 151, 153 TUEL); anche se, come vedremo, con qualche doverosa precisazione. 

2.1 Gli atti d’indirizzo.
Il controllo sulla regolarità amministrativa e contabile degli atti deliberativi si esplica tramite parere preventivo. In base all’art. 49 TUEL come modificato dal d.l. 174/2012, “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 regolarità 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 regolarità contabile. I pareri sono inseriti nella deliberazione.»
Alla luce di tale disposizione [7], uno degli elementi di particolare evidenza è la specificazione degli atti deliberativi privi del parere di regolarità contabile, ciò anche in virtù del fatto che appare particolarmente difficile individuare atti privi di riflessi economici: l’unica linea guida rimane il regolamento sui controlli ovvero il regolamento di contabilità, che possono specificare quale contenuto (ad esempio alcuna previsione di spesa e/o di entrata, anche negli anni) possa essere tale da definire un atto deliberativo privo di contenuto finanziario.

In materia la Corte dei Conti sezione regionale di controllo per le Marche [8] ha avuto modo di precisare come “sotto questo profilo, la novella del 2012 non ha inciso” ed il problema se considerare un atto mero atto d’indirizzo è intanto di mero fatto ed esso può essere risolto applicando i principi già affermati dalla giurisprudenza amministrativa in materia alla fattispecie deliberativa concreta.

La Corte nel proprio parere ricorda come “il giudice amministrativo, nel valutare la fondatezza di motivi di ricorso incentrati sulla violazione dell’art. 49 del TUEL, ha affermato che nel concetto di mero atto di indirizzo rientrano le scelte di programmazione della futura attività, che “necessitano di ulteriori atti di attuazione e di recepimento da adottarsi da parte dei dirigenti preposti ai vari servizi, secondo le proprie competenze (cfr. TAR Piemonte, sez. II, sent. 14.3.2013, n. 326).
D’altro canto, quale criterio discretivo, si è rilevato il “contenuto dispositivo puntualmente determinato che non lascia alcun margine valutativo al susseguente atto di esecuzione” (TAR Lombardia, sede di Milano, sez. III, sent. 10.12.2012, n. 2991 in fattispecie relativa a delibera consiliare di acquisizione sanante ex art. 42 bis d.P.R. n. 327 del 2001). 
In definitiva, “hanno natura di indirizzo gli atti che, senza condizionare direttamente la gestione di una concreta vicenda amministrativa, impartiscono agli organi all’uopo competenti le direttive necessarie per orientare l’esercizio delle funzioni ad essi attribuite in vista del raggiungimento di obiettivi predefiniti.” (così TAR Campania, Salerno, sez. II, sent. 12.4.2005, n. 531)”. 
Ed ancora “Il significato del concetto di mero atto di indirizzo viene altresì desunto dalle affermazioni giurisprudenziali in ordine ai profili processuali dell’interesse a ricorrere connessi alla lesività dell’atto. Anche per questi aspetti, si è sottolineato che l’atto di indirizzo politico potrebbe consistere, nel caso, nella manifestazione di una volontà tesa a porre obiettivi per l’attività di livello normativo spettante ad organi comunali e che dirimente è il rilievo che il contenuto dell’atto consiste nella pretesa e conclamata volontà di tutelare un interesse pubblico specifico con riferimento ad un caso concreto, con un’integrale corrispondenza alla tipologia dell’atto amministrativo provvedimentale. (così Cons. Stato, sez. VI, dec. 10.10.2006, n. 6014).”

Pare a chi scrive, quindi, che la sede naturale, anche al fine di evitare facili abusi, nella quale indicare le caratteristiche delle proposte di deliberazione da sottoporre alla Giunta e al Consiglio che non siano mero atto di indirizzo e quindi da non sottoporre ai preventivi pareri di cui all’art. 49, non può che essere il regolamento di contabilità dell’ente, nel quale esplicitare al meglio quanto affermato dalla citata giurisprudenza amministrativa e ripreso dal parere della Corte dei Conti Sezione Controllo per le Marche.

2.2 Il parere in ordine alla regolarità contabile: i riflessi diretti o indiretti sulla situazione economico-finanziaria o sul patrimonio dell’ente.
In tema di attestazione di copertura finanziaria, visto e parere di regolarità contabile l’interprete (l’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali presso il Ministero dell’interno) si era già soffermato in maniera “pregnante” con il principio contabile nr. 2 [9] punti da 65 a 73 per il quale “qualsiasi provvedimento che comporta, nell’anno in corso ed in quelli successivi, impegno di spesa o altri aspetti finanziari, è sottoposto al parere di regolarità contabile del responsabile del servizio finanziario. I provvedimenti che comportano aspetti economico-patrimoniali devono evidenziare le conseguenze sulle rispettive voci del conto economico o del conto del patrimonio, dell’esercizio in corso e di quelli successivi. Il parere di regolarità contabile dovrà tener conto, in particolare, delle conseguenze rilevanti in termini di mantenimento nel tempo degli equilibri finanziari ed economico-patrimoniali. Le verifiche da effettuare ai fini del rilascio del parere di regolarità contabile devono riguardare in particolare: 
a) il rispetto delle competenze proprie degli organi che adottano i provvedimenti; 
b) la verifica della sussistenza del parere di regolarità tecnica rilasciato dal soggetto competente; 
c) il corretto riferimento della spesa alla previsione di bilancio annuale, ai programmi e progetti del bilancio pluriennale e, ove adottato, al piano esecutivo di gestione; 
Il regolamento di contabilità può prevedere ulteriori verifiche da effettuare per il rilascio del parere, come l’osservanza della normativa in materia fiscale. 
Il responsabile del servizio finanziario ha l’obbligo di monitorare, con assiduità, gli equilibri finanziari di bilancio. La copertura finanziaria è attestata dal responsabile del servizio finanziario con riferimento ai corrispondenti stanziamenti di bilancio, per la competenza dell’anno, e del bilancio pluriennale per le spese in tutto o in parte a carico di esercizi successivi e garantisce l’effettiva disponibilità sul competente stanziamento. Gli impegni di spesa sono limitati ai servizi espressamente previsti dalla legge, qualora l’ultimo rendiconto deliberato rechi l’indicazione di debiti fuori bilancio o presenti un disavanzo di amministrazione, fino all’avvenuta adozione dei provvedimenti consiliari, rispettivamente, di riconoscimento e finanziamento dei debiti fuori bilancio o di ripiano del disavanzo. Per le spese finanziate con entrate aventi vincolo di destinazione l’attestazione di copertura finanziaria è resa nei limiti del correlato accertamento di entrata. Nelle proposte di deliberazioni che comportano impegno di spesa, la copertura finanziaria è attestata dal responsabile del servizio economico finanziario in sede di parere di regolarità contabile. Nei casi previsti al precedente punto, l’impegno sul corrispondente stanziamento viene assunto con il medesimo provvedimento dell’organo che si perfeziona con l’acquisita esecutività dell’atto. Il visto di regolarità contabile attestante la copertura finanziaria apposto dal responsabile del servizio finanziario si limita alla verifica della effettiva disponibilità delle risorse impegnate e agli altri controlli indicati nel precedente punto. Ogni altra forma di verifica della legittimità degli atti compete ai soggetti che li hanno emanati. Il parere di regolarità contabile è obbligatorio e può essere favorevole o non favorevole; in quest’ultimo caso deve essere indicata anche una idonea motivazione. Se la Giunta o il Consiglio deliberano pur in presenza di un parere di regolarità contabile con esito negativo, devono indicare nella deliberazione i motivi della scelta della quale assumono tutta la responsabilità”.
Il richiamo ad “altri aspetti finanziari” ed alle “conseguenze rilevanti in termini di mantenimento nel tempo degli equilibri finanziari ed economico-patrimoniali” consente di affermare che quanto oggi cristallizzato nella nuova formulazione dell’art. 49 del TUEL era già sostanzialmente contenuta nelle interpretazioni del Ministero dell’Interno.

In altri termini, l’attuale concetto di “riflessi diretti ed indiretti sulla situazione economica finanziaria o sul patrimonio dell’ente” pare comunque sovrapponibile al citato richiamo agli altri aspetti finanziari ed alle conseguenze rilevanti in termini di mantenimento degli equilibri finanziari e patrimoniali.

Allo stesso modo pare essere un semplice recepimento del principio contabile nr. 2, punto 73 [10], il quarto comma aggiunto all’art. 49 [11] in materia di “adeguata motivazione” del provvedimento che non si conformi al parere contrario, obbligo espressione, peraltro, del più ampio principio di motivazione dei provvedimenti amministrativi di cui all’art. 3 della legge 241/90 e s.m.i. [12].

Emerge quindi con chiarezza come il nuovo testo della disposizione altro non sia che un adeguamento normativo a principi oramai consolidati nel tempo; ciò ovviamente anche in termini di valutazione delle responsabilità dei soggetti interessati in procedimenti pregressi alla nuova disposizione normativa che a parere di chi scrive non può considerarsi minore rispetto all’attuale, seppur mediate un’opera interpretativa.

In tale contesto non può non essere ricordata l’opinione della Corte dei Conti [13] che con riferimento alla problematica più in su delineata ha affermato come la nuova formulazione dell’art. 49 consente di ritenere che nel concetto di “riflessi diretti” siano ricompresi certamente gli effetti finanziari già descritti nella disposizione previgente (“impegno di spesa o diminuzione di entrata”), ma anche le variazioni economico-patrimoniali conseguenti all’attuazione della deliberazione proposta (come già suggerito dal punto 65 del principio contabile n. 2). Quanto all’espressione “riflessi indiretti”, non vi è dubbio che questa possa ingenerare problemi applicativi, sotto il profilo della estensione del rapporto “causa-effetto” astrattamente ipotizzabile tra il contenuto della proposta di deliberazione sottoposta a parere e la situazione economico-finanziaria o patrimoniale dell’ente. Il criterio interpretativo deve pertanto essere incentrato sulla probabilità che certe conseguenze si verifichino nell’esercizio finanziario in corso o nel periodo considerato dal bilancio pluriennale. Ulteriore criterio utile a definire l’ambito di applicazione della norma è il vincolo del rispetto dell’equilibrio del bilancio, oggi costituzionalizzato nel novellato art. 119, comma 1, Cost. (in vigore dal 2014).“
La Corte, inoltre, nel ricordare l’accuratezza dell’istruttoria tecnica e contabile, rammenta, che alla luce dei rafforzati vincoli di salvaguardia degli equilibri di bilancio, il responsabile del servizio interessato avrà l’onere di valutare gli aspetti sostanziali della deliberazione dai quali possano discendere effetti economico-patrimoniali per l’ente. Il responsabile di ragioneria, pur senza assumere una diretta responsabilità in ordine alla correttezza dei dati utilizzati per le predette valutazioni, dovrà verificare che il parere di regolarità tecnica si sia fatto carico di compiere un esame metologicamente accurato. 

In altri termini, secondo la Corte l’esame degli atti deliberativi da parte del responsabile tecnico e di quello contabile appare un presupposto necessario, con ciò ritenendo sostanzialmente contraria a principi normativi la “prassi” di dichiarare non sottoposta a parere contabile un atto deliberativo da parte del responsabile del parere tecnico essendo la predetta competenza in capo al responsabile “contabile” che avrà cura di valutare la congruità ed attendibilità di quanto indicato nella deliberazione, ivi compresa l’attestazione della “non rilevanza contabile” [14].

Ed ancora, sotto questo profilo, si segnala la portata delle modifiche che, con lo stesso d.l. n. 174 del 2012, sono state apportate all’art. 153, commi 4 e 6, TUEL volte a rafforzare il ruolo del responsabile del servizio finanziario. Ulteriori spunti ricostruttivi possono ricavarsi dal comma 1-bis dell’art. 239 TUEL, introdotto dal d.l. n. 174 del 2012, nella parte in cui richiama i concetti di congruità, coerenza e attendibilità delle previsioni di bilancio e dei programmi e progetti (almeno per alcune significative tipologie di provvedimenti che di regola producono riflessi indiretti, quali quelle di cui alla lett. b), nn. 3 e 5). 

E’ interessante ricordare, infine, che la formulazione del parere è necessaria non soltanto sulla proposta di deliberazione, ma anche sugli emendamenti che alla stessa vengano presentati nel corso dell’esame da parte dell’organo deliberante [15]. 

Ciò nella considerazione che “se è vero che la presentazione dell’emendamento strutturalmente si colloca in una fase procedimentale di norma successiva alla conclusione dell’iter svolto dagli uffici, è altrettanto vero che … la proposta di deliberazione e l’emendamento sono, da un punto di vista funzionale, atti di iniziativa procedimentale del tutto identici, differenziandosi solo quanto alla provenienza, sicché sarebbe artificioso, e irragionevolmente discriminatorio, ritenere assoggettata all’obbligo del parere preventivo solo la prima e non anche il secondo.” (così TAR Sicilia, Palermo, sez. II, sent. 28.12.2007, n. 3507, para 3., confermata con motivazione conforme da Cons. Giust. Amm. Siciliana, sent. 4.2.2010, n. 105, para 1.1)” [16]. 

2.3 L’eventuale parere del Segretario.
Proprio in relazione al punto inerente possibili emendamenti è necessario passare a considerare l’eventuale parere espresso dal Segretario Comunale.

In base all’art. 49, comma 2, nel caso in cui l'ente non abbia i responsabili dei servizi, il parere viene espresso dal segretario dell'ente in “relazione alle sue competenze”. 

La conferma dell’affermazione usata dal legislatore nei confronti del segretario comunale (“in relazione alle sue competenze”), che sembrava un correttivo all’abolizione del parere di legittimità della precedente legislazione o quantomeno una limitazione della responsabilità del segretario comunale e la successiva interpretazione della giurisprudenza contabile in materia di responsabilità del segretario, mette in evidenza la necessità di precisare il significato da attribuire alla suddetta espressione legislativa, anche alla luce del ruolo organizzativo affidato al segretario.

L'affidamento, alla stregua della previsione normativa di cui all'art. 97 T.U. 18.08.2000, n. 267, al segretario comunale di funzioni di assistenza e di collaborazione giuridica e amministrativa con tutti gli organi dell'ente locale assorbe, in qualche guisa, lo specifico compito, già espressamente previsto dall'art. 53 L. 08.06.1990, n. 142, di esprimere un previo parere di legittimità sulle deliberazioni di giunta; l'evoluzione normativa in materia ben lungi dall'evidenziare una sottrazione del segretario in questione alla responsabilità amministrativa per il parere eventualmente espresso su atti della Giunta, ne ha invece sottolineato le maggiori responsabilità in ragione della rilevata estensione di funzioni, di tal che non assume alcun rilievo esimente l'art. 17, commi 85 e 86, L. 15.05.1997, n. 127 che ha espressamente abrogato l'istituto del previo parere di legittimità del segretario comunale” [17].

Pertanto non può dubitarsi del fatto che il Segretario comunale abbia il “preciso obbligo giuridico di segnalare agli amministratori le illegittimità contenute negli emanandi provvedimenti”, al fine di impedire atti e comportamenti illegittimi forieri di danno erariale: si tratta, invero, di una figura professionale alla quale è per legge “demandato un ruolo di garanzia, affinché l'attività dell'ente possa dispiegarsi nell'interesse del buon andamento e dell'imparzialità.

Pur nell’ambito di una giurisprudenza abbastanza consolidata che ne riconosce una responsabilità prescindendo dall’abrogazione del c.d. parere di legittimità [18], la conferma nella stesura del novellato art. 49, comma 2, Tuel in capo al segretario del compito di esprimere il parere di regolarità tecnica e quello di regolarità contabile, allorquando il Comune non abbia i responsabili dei servizi, è significativa in quanto viene riconosciuto al segretario una professionalità “a geometria variabile” che lo rende prezioso per ogni soluzione organizzativa dell’ente. 

Come già emerso nella dottrina e nei dibattiti a valle della disposizione in commento resta aperta la questione della valenza normativa della proposizione linguistica “il parere è espresso dal segretario dell’ente, in relazione alle sue competenze” che viene testualmente trasportata dalla vecchia alla nuova versione dell’art. 49, comma 2, Tuel. 

L’interpretazione non è pacifica in quanto non risulta ancora chiaro cosa si intende per “in relazione alle sue competenze”. 

Una ricostruzione della problematica è stata operata da taluni commentatori [19] i quali affrontano la questione sotto il profilo soggettivo: partono dall’esame delle conoscenze del segretario e dal suo bagaglio culturale per giungere alla conclusione di una sua virtuale responsabilità nel parere reso.

La valutazione soggettiva finisce però per non poter essere facilmente applicabile ad ogni fattispecie e, peraltro, la valutazione dell’aspetto soggettivo, soprattutto in fase di valutazione della responsabilità amministrativo - contabile, attiene ad una fase del tutto diversa che consente al giudice di valutare aspetti legati all’azione del soggetto che deve sostanziarsi in condotte negligenti, imperite, imprudenti, superficiali o noncuranti in relazione alla applicazione di discipline normative [20]. 

Una diversa impostazione potrebbe quindi cogliersi in un’interpretazione sistematica delle nuove disposizioni.

Dal contesto della normativa recentemente introdotto, infatti, non v’è chi non veda una scelta legislativa tendente ad esaltare l’auto – organizzazione dell’ente: il rinvio ad un regolamento “obbligatorio” in materia di controlli interni evidenzia la scelta del legislatore, almeno in attesa dell’ormai sospirato “codice delle autonomie”, di lasciare agli enti una propria organizzazione nella materia ed è probabilmente da questa che si dovrà partire per evidenziare l’eventuale responsabilità del Segretario Comunale che si sostituisce al dirigente ovvero al funzionario nell’esprimere il proprio parere ai sensi dell’art. 49 del TUEL.

In altri termini l’aspetto da evidenziare non pare possa essere quello della maggiore o minore contiguità culturale del segretario comunale alla materia trattata, quanto invece la struttura organizzativa a disposizione dello stesso per la valutazione della proposta di deliberazione sottoposta al suo esame “in relazione alle sue competenze”.
Tale interpretazione, peraltro, finisce con il fare il paio con la giurisprudenza sopra richiamata che evidenzia comunque una responsabilità di garante della legittimità e della correttezza dell’azione amministrativa del segretario.

3. Il potere organizzativo del Segretario Comunale.
Di particolare interesse è quella c.d. “fase successiva” svolta secondo i principi della revisione aziendale, sotto la direzione del segretario comunale e per la quale, quindi, non può non riconoscersi una funzione organizzativa in capo al Segretario Comunale. Detta attività dovrà riguardare i seguenti atti:

a) determinazioni comportanti impegno di spesa;

b) atti di accertamento dell’entrata;

c) atti di liquidazione della spesa;- contratti ed altri atti amministrativi;

Con riferimento agli “altri atti amministrativi”, il tenore letterale sembrerebbe suggerire che il controllo successivo vada esercitato non solo sugli atti tipici indicati nella norma stessa ma anche su quelli ad esempio non legati a spese come permessi di costruire, licenze, permessi etc. anche se la sede più adatta per determinare quali atti da sottoporre a controllo successivo è certamente quella regolamentare.

Il legislatore espressamente stabilisce che gli atti da sottoporre a controllo successivo verranno scelti tramite una selezione casuale effettuata con motivate tecniche di campionamento. Le risultanze di quest’attività dovranno, con la periodicità prevista da ciascun ente nella propria autonomia regolamentare, essere trasmesse, a cura del segretario comunale, ai vari responsabili di servizio, ai revisori dei conti, agli organi di valutazione dei risultati dei dipendenti ed al Consiglio Comunale.

L’analisi della norma, attribuisce al segretario una funzione di direzione di tale fase escludendo che la suddetta possa essere diversamente attribuita finendo con l’integrare espressamente l’art. 97 del TUEL in ordine alle funzione del segretario comunale.

Va detto che tale attività del segretario non può non essere letta anche alla luce dei compiti e delle funzioni attribuiti allo stesso da altre disposizioni in materia di prevenzione e repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione (legge 6 novembre 2012, nr. 190) ovvero in materia di trasparenza e comunicazione (d. lgs. 33/2013 “decreto attuativo trasparenza”)

La terza e ultima fase riguarda proprio la comunicazione a soggetti terzi degli esiti del controllo per un controllo “diffuso”.

Più precisamente il nuovo art. 147-bis comma 3 prevede che “le risultanze del controllo … sono trasmesse periodicamente, a cura del segretario, ai responsabili dei servizi, ai revisori dei conti e agli organi di valutazione dei risultati dei dipendenti, come documenti utili per la valutazione, e al consiglio comunale”.
L’aspetto della trasmissione delle risultanze dell’attività svolta sotto la direzione del segretario comunale rappresenta un altro argomento da disciplinare accuratamente nel sopra menzionato regolamento dei controlli. Infatti appare opportuno che la periodicità di tale rendicontazione sia differenziata a seconda del soggetto destinatario cui è diretta.

E’ evidente che mentre i responsabili di servizio sicuramente necessitano di conoscere l’esito del controllo successivo con maggiore frequenza, anche al fine di poter perfezionare o modificare, per tempo, eventuali prassi amministrative o contabili non corrette od anche per l’eventuale autotutela amministrativa, diversamente l’esigenza conoscitiva dei revisori dei conti, degli organi di valutazione dei risultati dei dipendenti e, infine, del Consiglio Comunale, è certamente da garantire in maniera meno ravvicinata nel tempo.

4. L’attribuzione al Segretario di incarichi gestionali;
La questione attiene alla possibilità e legittimità di affidamento di incarichi dirigenziali al segretario comunale e, pertanto, della conseguente funzione gestoria con una chiara rivisitazione alla luce delle nuove e rilevanti funzioni di controllo successive affidate al Segretario Comunale, oltre che le rilevanti funzioni attribuite dalla legge materia di prevenzione e repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione [21].

In materia il Ministero dell’Interno[22] si è soffermato sulla necessità della temporaneità ed eccezionalità dell’incarico ma essendo anteriore alle nuove disposizioni in materia i controlli per evidenti ragioni non si è soffermato sui rapporti tra le due disposizioni.

Successivamente, però, è la Corte dei conti, Sezione regionale per la Sardegna, che con deliberazione n. 28/2013, si è pronunciata sul dibattito se, alla luce della nuova normativa (d.l. 10 ottobre 2012, n. 174 convertito in legge 7 dicembre 2012, n. 213), rafforzativa delle disposizioni in materia di controlli interni ed esterni di cui al d.lgs. 267/2000, si possa o meno configurare un’incompatibilità per il Segretario comunale titolare degli incarichi di responsabilità di servizi/settori/aree - allo stesso attribuiti ai sensi del richiamato d.lgs. 267/2000 - e le competenze di cui è investito in materia di controlli.

Diversi Autori avevano sollevato la problematica[23] affermando come “a parere di molti, il segretario comunale, eventualmente incaricato della responsabilità dirigenziale di servizi o settori, riveste contemporaneamente il compito di controllore e controllato, presentando conseguenti profili di incompatibilità, dovendosi successivamente far carico dei compiti espressamente previsti ora dal novellato art. 148 d.lgs. 267/2000”.

La Corte dei Conti Sarda conclude il proprio parere non ravvisando la sussistenza di contrasto interpretativo tra l’applicazione della disposizione di cui all’art. 97 comma 4, lett. d) e delle disposizioni, così come ora innovate, di cui al capo III e capo IV del cit. t.u. 267/2000.
Nel parere la Corte evidenzia come l’assetto di attribuzione di compiti/funzioni in capo ai segretari e ai dirigenti non viene direttamente interessato dal recente d.l. 174/2012 ed i compiti di direzione e di trasmissione delle risultanze del controllo finora esaminati, unitamente a quelli della trasmissione alla Sezione del controllo della relazione semestrale del sindaco, contenente il referto ex art. 148 comma 1, previsti a carico del Segretario comunale, non configurano ipotesi d’incompatibilità secondo le previsioni ipotizzate dal legislatore.

Per la Corte dei conti Sarda, peraltro, la concomitante autonomia normativa, organizzativa e regolamentare riconfermata dal Legislatore in capo agli enti locali e la possibilità loro rimessa di selezionare la concreta articolazione delle modalità dei controlli, da calibrare anche con riferimento alle caratteristiche dimensionali dei diversi enti, in modo che si possano evitare eventuali ipotesi di incompatibilità porta ad escludere un’ipotesi d’incompatibilità tra la funzione di segretario comunale e di responsabile di un servizio o di un settore[24].

Il parere porta quindi a condividere l’opinione espressa dalla citata dottrina per la quale l’attribuzione di funzioni gestionali al Segretario, quale scelta organizzativa permanente, è ammessa senza particolari limitazioni da una parte della giurisprudenza, soprattutto – ma non solo – negli enti di minori dimensioni demografiche; deve tuttavia essere coordinata con la necessità di evitare l’inopportuna ed illegittima sovrapposizione del ruolo di controllore e di controllato.

Tuttavia, nel caso in cui la scelta organizzativa porti a propendere per l’attribuzione di significative funzioni dirigenziali al Segretario comunale, occorrerà individuare un altro soggetto, interno od esterno, a cui attribuire i compiti di coordinamento e responsabilità dei controlli interni, sia sotto il profilo dei controlli di regolarità amministrativa e contabile (con particolare riferimento al controllo successivo oggi richiesto dall’articolo 147-bis del TUEL, dopo la novella del d.l. 174/2012), sia sul piano degli adempimenti per il contrasto alla corruzione. La scelta potrà ricadere su una unità organizzativa interna dotata delle necessarie competenze giuridiche, laddove esista (ad esempio) l’avvocatura interna o l’ufficio legale oppure su un organismo esterno gestito in forma associata.

5. Segreterie convenzionate nell’ambito della gestione associate delle funzioni di controllo.
Uno degli aspetti di particolare interesse, soprattutto per gli enti di più piccole dimensioni, in materia di controlli interni è quello inerente la gestione in forma associata degli stessi: è pertanto importante evidenziare quali possono essere le conseguenze, le modalità e soprattutto le implicazioni in termini di organizzazione dell’ente.

Le disposizioni introdotte con la recente legge 213/2012 distinguono oltre che in relazione alla tipologia di controlli anche in rapporto alla fascia demografica di appartenenza dell’ente locale di riferimento; il legislatore riconosce che talune tipologie di controllo non sono facilmente configurabili nell’ambito dei comuni di medie e piccole dimensioni così come ritiene che per talune tipologie occorre cadenzare nel tempo l’attuazione delle varie tipologie di controlli.

In estrema sintesi, pertanto, possiamo affermare come:

a)      Il controllo di gestione interno finalizzato a quanto stabilito dalla nuova formulazione del comma 2 dell’art. 147 è obbligatorio in tutti gli enti, anche quelli di più piccole dimensioni;

b)      Il controllo di regolarità amministrativa e contabile va anch’esso regolamentato ex novo ed applicato rigorosamente in tutti gli enti;

c)      Il controllo sugli equilibri finanziari va anch’esso regolamentato ex novo e rigorosamente applicato in tutti gli enti;

d)     Il controllo strategico e quello sulle società partecipate a regime (si applicheranno a regime, cioè dal 2015, agli enti con popolazione superiore a 15.000 abitanti) si applicheranno in fasi diverse a partire dagli enti di più grandi dimensioni (nell’immediato quelli con popolazione oltre 100.000 abitanti). 

Salve le diverse applicazioni temporali di cui al punto d) va detto che trattasi di controlli tutti immediatamente operativi, da svolgersi attraverso un sistema interno di fonti regolamentari che possono variare in ciascun Ente e delinearsi nel Regolamento degli uffici e dei servizi, nel Regolamento per il controllo di gestione o nel Regolamento di contabilità. Come detto I soggetti competenti partecipanti al sistema dei controlli interni sono, in prima linea il segretario comunale, il direttore generale, i responsabili di servizio e nelle unità di controllo ove istituite che ben potranno far parte di un unico ufficio operante per una pluralità di Comuni secondo il ben noto, ed ora particolarmente attuale sistema delle gestioni associate tramite convenzione.

A questo punto le soluzioni percorribili vanno necessariamente coordinate con quanto indicato nell’attuale normativa in materia di associazionismo degli enti locali.

Gli obblighi previsti dalla fonte legislativa statale riguardano soltanto i “piccoli comuni”, vale a dire quelli con popolazione inferiore alla soglia di 5.000 abitanti (o tre mila se già appartenuti o appartenenti a Comunità Montane), che devono gestire in forma associata le funzioni fondamentali elencate dalla norma. Beninteso, gli enti possono gestire in forma associata anche le altre funzioni, che pure non sono oggetto di obblighi specifici.

Di conseguenza:

-        gli enti sotto soglia possono associare anche le funzioni non fondamentali;
-        gli enti sopra soglia possono associare le loro funzioni, fondamentali o meno.
Le regioni possono introdurre ulteriori previsioni, ed in particolare appositi incentivi, per favorire un ampio ricorso alle gestioni associate indipendentemente da quelli che sono gli obblighi di legge. Ciò al fine di rendere maggiormente efficace il percorso associativo, grazie al pieno coinvolgimento di tutti gli enti appartenenti all’ambito ottimale.

In tale contesto lo strumento associativo non può che essere quello delle Unioni ordinarie o speciali (ex art. 32 e 32 bis) ovvero quello delle convenzioni ex art. 30: nei primi due casi nasce un nuovo “ente locale” dotato di una sua autonomia giuridica mentre nel caso delle convenzioni si da luogo soltanto ad una “contratto” tra gli enti, con il quale le parti s’impegnano a gestire “insieme” una o più funzioni.

Nel caso delle Unioni c.d. speciali la loro regolamentazione (art. 16, commi 1 e segg. Del decreto legge 13 agosto 2011, nr. 138 e legge di conversione nr. 1448/2011) consente di poter affermare che la funzione di controllo non può che essere effettuata all’interno della stessa: all’Unione speciale, infatti, sono delegate tutte le funzioni ed i servizi, ed essa è chiamata anche gestire anche la programmazione economico-finanziaria, la gestione contabile, la potestà impositiva e il patrimonio. Il richiamo alla parte seconda del TUEL ad opera del secondo comma dell’art. 16 citato non può che confermare l’opinione secondo la quale anche il controllo di gestione rientri nella gestione dell’Unione.

Un problema di coordinamento potrà invece porsi per i controlli successivi che com’è noto operano sotto la direzione del segretario comunale.

Sulla questione le varie interpretazioni si trovano d’accordo nell’affermare che qualunque sia l’impostazione prescelta, viene riconosciuta agli enti la possibilità di considerare in modo specifico la normativa speciale sulle segreterie comunali (art. 98, comma 3, T.U.E.L.; art. 10 d.p.r. 465/97) e di mantenere in essere le relative convenzioni, seppure “interne”, al perimetro dell’Unione; tale normativa, infatti, risponde già a esigenze di razionalizzazione della spesa e di cooperazione intercomunale e non può essere disattesa neppure dai fautori della tesi più estensiva sugli obblighi in esame, data la peculiarità della funzione da garantire in ogni ente.

Nello stesso senso si veda il parere della sezione regionale di controllo della Corte dei conti del Piemonte n. 304 del 12 ottobre 2012. 

Peraltro, in una fase difficile come quella in cui ci troviamo le convenzioni di segreteria in essere possono essere certamente revisionate ed ulteriormente estese, ferma restando la necessità di assicurare il buon funzionamento di tutte le istituzioni locali anche se soggette agli obblighi associativi. 

Tale contesto, tuttavia, appare difficilmente sostenibile nell’ambito di un’unione speciale le cui funzioni sono tutte accorpate presso la stessa: per queste ultime, quindi, è necessario che la funzione di segreteria venga anch’essa accorpata ed affidata ad un unico soggetto, ciò per coerenza dell’intero sistema.

Diversamente per le unioni ordinarie se la funzione “Amministrazione generale, gestione finanziaria e controllo” e quindi anche quelle inerenti l’Ufficio finanziario saranno delegate all’Unione “ordinaria” anche in tal caso coerenza del sistema vorrebbe che le funzioni di controllo successivo, in quanto strettamente collegate a quelle esercitate in via preventiva, vengano svolte da un solo soggetto; residua in tal caso la possibilità che apposita regolamentazione tra i comuni aderenti, disciplini le modalità di svolgimento del controllo successivo (a carico di più segretari comunali) rispetto a quello preventivo a carico di un unico ufficio di ragioneria.

Per il controllo di gestione, invece, e per le altre forme di gestione la soluzione più opportuna pare essere quella d’inserire all’interno della convenzione di segreteria, stipulate ai sensi del comma 3 dell’art. 98 TUEL, un’apposita sezione che disciplini il funzionamento della convenzione di segreteria con le ordinarie funzioni del segretario.

In tal senso, peraltro, la chiara manifestazione di volontà, nel regolamento comunale con il quale si disciplina il sistema dei controlli interni finalizzata a voler esercitare insieme le funzioni di controllo e di voler istituire in tal senso un ufficio unico (cfr. art. 147, comma 5), con l’indicazione della cornice generale, appare già sufficiente e ben può rinviare alla convenzione di segreteria gli ulteriori adempimenti e disciplina.

Infine, meno problematica sotto l’aspetto organizzativo ma certamente meno rilevante rispetto da un punto di vista strutturale è la formula convenzionale pura ai sensi dell’art. 30 del TUEL.
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(*) Dirigente Generale Regione Calabria.
[1] G. Colombini: “Corte dei Conti e controlli interni” atti del Convegno su “150 anni della Corte dei conti” Roma – 2012 -

[2] Sulle riforme del sistema dei controlli che hanno caratterizzato gli anni 90’ si rinvia per tutti a S.Cassese, La riforma amministrativa all’inizio della quinta Costituzione dell’Italia unita, in Foro it.,1994,V,c.254 ss. Sfuggivano infatti al controllo preventivo di legittimità tutti gli atti fondamentali della gestione come gli atti generali di programmazione della spesa emanati dai comitati interministeriali,come pure la gran parte degli atti amministrativi generali, e tutti gli atti di programmazione e di indirizzo sia nel settore economico che nel settore organizzativo dei ministeri.

[3] Vedi G. Colombini, op. cit. 

[4] Apposita petizione a firma di numerosi Segretari Comunali afferma una “Scarsa considerazione in questo senso, però, è stata prestata alla figura del segretario, a cui viene esplicitamente affidata la direzione dei controlli interni, e che, si rammenta, opera oggi in condizione di assoluta precarietà, dato che il suo incarico scade alla scadenza del mandato del sindaco». 
«Incongruenza oggi ancora più evidente», proseguono, «con le nuove funzioni che il disegno di legge anticorruzione attribuisce al segretario, affidandogli nella sua qualità di dirigente generale dell'ente locale il compito e il ruolo di responsabile del piano anticorruzione nell'ente locale». 
«I segretari», conclude il testo della raccolta firme, «chiedono dunque la revisione del sistema di nomina del segretario, eliminando l'attuale spoils system per salvaguardare la sua imparzialità e il corretto svolgimento del suo delicato ruolo, ritenendo indispensabile, in primo luogo, eliminare la scadenza automatica dell'incarico del segretario nell'ente locale alla scadenza del mandato del sindaco. Tale sistema oggi rimette alla mera discrezionalità politica la prosecuzione dell'operato del segretario nell'ente; i segretari, inoltre, ritengono necessario introdurre un adeguato sistema di tutela del loro ruolo per non vanificare nella sostanza il potenziamento dei controlli che oggi appare necessario».
[5] Vedi in questo volume A. Meola “Il ruolo del Segretario nei nuovi controlli interni degli enti locali tra controlli di legalità, efficienza e qualità”.

[6] La nota di lettura ANCI del Dicembre 2102 espressamente in ordine al controllo di regolarità amministrativa e contabile afferma. Tale forma di controllo viene assicurata nella fase preventiva della formazione dell'atto da ogni responsabile di servizio ed è esercitata attraverso il rilascio dei parere di regolarità tecnica attestante la legittimità, la regolarità e la correttezza dell'azione amministrativa. Il comma 1 dell'articolo 147-bis stabilisce inoltre che tale controllo è effettuato anche dal responsabile del servizio finanziario ed è esercitato attraverso il rilascio del parere di regolarità contabile e del visto attestante la copertura finanziaria. Il comma 2 prevede che il suddetto controllo sia assicurato anche nella fase successiva, sotto la direzione del segretario, secondo principi generali di revisione aziendale e modalità definite  nell'ambito dell'autonomia organizzativa dell'ente. La norma individua i tipi di atti soggetti al controllo successivo: le determinazioni di impegno di spesa, i contratti e gli altri atti amministrativi, che devono essere scelti secondo una selezione casuale effettuata con motivate tecniche di campionamento. Anche in relazione alla definizione delle modalità di realizzazione del controllo di regolarità amministrativa e contrabile in fase successiva è opportuno che gli enti adottino opportuni regolamenti, prevedendo i criteri specifici per la realizzazione del controllo e gli atti ad esso soggetti (ad es. gli atti di maggiore rilevanza, ecc.). Il comma 3 stabilisce che l'esito del controllo sia trasmesso periodicamente, a cura del segretario, ai responsabili di settore, ai revisori dei conti e agli organi di valutazione dei risultati dei dipendenti, come documenti utili per la valutazione.

[7] Pare proponibile la seguente tripartizione: proposte di delibere di indirizzo politico (ad es. un ordine del giorno sulla mucca pazza): non vanno accompagnate da alcun parere; proposte di delibere a contenuto non meramente politico: vanno accompagnate dal parere di regolarità tecnica del Responsabile del servizio competente ratione materiae; proposte di delibere che hanno riflessi diretti o indiretti sulla situazione economico-finanziaria e/o sul patrimonio dell’Ente: occorre anche il parere di regolarità contabile del Responsabile del servizio finanziario.

[8] Si veda la Deliberazione Sez. Controllo Marche nr. 51/2013 del 5 giugno 2013.

[9] I principi contabili sono stati approvati dall’Osservatorio del Ministero dell’Interno in data 12 marzo 2008. Per una facile e ragionata consultazione si veda “I principi contabili per gli enti locali” Mini book a cura della CEL editrice, gennaio 2013, per il richiamo specifico in questo articolo si vedano pagine 58 e 59.

[10]“Il parere di regolarità contabile è obbligatorio e può essere favorevole o non favorevole; in quest’ultimo caso deve essere indicata anche una idonea motivazione.”
[11] “Ove la Giunta o il Consiglio non intendono conformarsi ai pareri di cui al presente articolo, devono comunque darne adeguata motivazione nel testo della deliberazione”
[12] Legge 241/90 - Articolo 3 (Motivazione del provvedimento):
1. Ogni provvedimento amministrativo, compresi quelli concernenti l'organizzazione amministrativa, lo svolgimento dei pubblici concorsi ed il personale, deve essere motivato, salvo che nelle ipotesi previste dal comma 2. La motivazione deve indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione dell'amministrazione, in relazione alle risultanze dell'istruttoria.

2. La motivazione non è richiesta per gli atti normativi e per quelli a contenuto generale.

3. Se le ragioni della decisione risultano da altro atto dell'amministrazione richiamato dalla decisione stessa, insieme alla comunicazione di quest’ultima deve essere indicato e reso disponibile, a norma della presente legge, anche l'atto cui essa si richiama.

4. In ogni atto notificato al destinatario devono essere indicati il termine e l'autorità cui è possibile ricorrere.

[13] Si veda parere Marche sopra citato.

[14] Per uno schema di parere ed una ricostruzione in materia si veda Mordenti-Monea, “Tutte le novità per gli enti locali”, Guida Pratica de “Il Sole 24 Ore, Maggio 2013, pag. 78 e segg.

[15] Per la Corte sezione controllo Marche “se si accedesse alla tesi … per cui la presentazione di emendamenti esime dalla formulazione del parere, la portata precettiva del citato art. 53 (oggi art. 49 TUEL) sarebbe stata agevolmente aggirabile (e, dunque, vanificata), mediante il ricorso ad un diverso procedimento di formazione della decisione amministrativa”
[16] Parere corte conti cit. 

[17] In tal senso tra le tante si veda Corte Conti Sezione della Toscana sentenza n. 217/2012 del 7 maggio 2012 per la quale, la soppressione del parere di legittimità del segretario (comunale o provinciale) su ogni proposta di deliberazione sottoposta alla Giunta o al Consiglio dell'Ente locale, ai sensi dell'articolo 17, comma 85, della legge 15 maggio 1997, n. 127, «non esclude che permangano in capo al segretario tutta una serie di compiti ed adempimenti che, lungi dal determinare un'area di deresponsabilizzazione del medesimo, lo impegnano, invece, ad un corretto svolgimento degli stessi, pena la sua soggezione, in ragione del rapporto di servizio instaurato con l'Ente locale, all'azione di responsabilità amministrativa, ove di questa ricorrano gli specifici presupposti».
[18] Per un’opinione diversa si vedano le datate Corte dei conti Veneto, 24 giugno 1996, nr. 251/EL ed ancora Cons. di Stato, sez. IV, 26 maggio 2003, nr. 2823.

[19] Si veda Diritto e pratica amministrativa de “Il Sole 24 Ore”, Febbraio 2013: “secondo alcuni, tali competenze rientrerebbero nel bagaglio culturale di base del segretario (conoscenze professionali minime ed indispensabili per iniziare la carriera); per altri, invece, tali competenze rientrerebbero nello specifico bagaglio professionale (differenziato) di ciascun segretario.
Poiché i controlli di regolarità tecnica e contabile richiedono una specifica professionalità (che va dallo stato civile ed anagrafe, alla ragioneria, ai lavori pubblici, all’urbanistica, ecc.). Se si aderisse alla prima tesi, si rischierebbe o di porre arbitrariamente sullo stesso piano i pareri dei responsabili dei servizi e quelli del segretario, pur essendo qualitativamente diversi per spessore professionale; oppure , se si tenesse conto della diversità di tali pareri, si dovrebbe prendere atto che nei Comuni, dove non vi sono i responsabili dei servizi, i pareri espressi dal segretario sono da ritenersi di serie B. Egualmente azzardata sarebbe la tesi secondo la quale, in ogni caso, il segretario potrebbe sostituire in via permanente le figure dei responsabili dei servizi. Chi propende per questa tesi parte da un assunto secondo il quale chi dirige è perfettamente in grado di sostituirsi nelle funzioni espletate dai suoi subordinati in caso di loro assenza. In proposito viene richiamato l’esempio del maestro di orchestra che necessariamente conosce gli strumenti suonati dai suoi orchestrali. La tesi è suggestiva, ma conoscere gli strumenti non significa essere in grado di suonarli indistintamente con medesima perizia dei singoli orchestrali. Pertanto pare rischioso aderire alla tesi di chi sostiene che, in ogni caso, il parere del segretario possa sempre valere quello espresso dal responsabile del servizio. Si ritiene, invece, che il problema possa essere risolto allorquando il segretario sia soggettivamente in grado di coprire il ruolo del responsabile del servizio relativamente ad uno o più servizi (ad esempio la ragioneria e/o l’urbanistica ecc.). In questo caso, essendo il segretario, esperto in una materia specifica, pare plausibile sostenere che questi possa essere incaricato ad hoc a ricoprire anche quello specifico ruolo di cui è esperto e conseguentemente possa esprimere, con adeguata professionalità, i relativi pareri. Peraltro questa opzione è diffusa nella prassi amministrativa laddove non esistono i responsabili dei servizi. Fermo restando che, per esercitare tale opzione, sussistano in modo accertabile, tali requisiti. Questa interpretazione ha anche il vantaggio di giustificare la scelta di un segretario rispetto ad un altro, avvalorando lo spoil system che, di fatto, esiste in materia di scelta da parte del Sindaco. In tal caso potrà essere utilizzata la norma secondo la quale il segretario “esercita ogni altra funzione attribuitagli dallo statuto o dai regolamenti, o conferitagli dal sindaco o dal presidente della provincia” (art. 97, comma 4, lett. d) Tuel). Fuori da questa logica, parrebbe essere rischioso per la legittimità e l’economia dell’ente, conferire un qualsivoglia incarico al segretario incompetente.
[20] La gravità della colpa va parametrata a plurimi fattori dovendosi tener conto della conoscibilità, prevedibilità ed evitabilità dell’evento lesivo. Alla stregua della concezione normativa della colpa erariale, che non può essere ritenuta meramente psicologica, si sostiene che esiste una notevole differenza fra il giudizio di responsabilità civile risarcitorio e quello innanzi alla Corte dei Conti, in quanto nel primo si controverte sulla determinazione del quantum di danno arrecato con riferimento alla intensità della colpa, mentre il vaglio sulla colpevolezza è necessario per affermare l’esistenza o meno di danno suscettibile di ristoro nel secondo caso. 

Anche per la nozione di colpa grave, il codice penale è di maggior ausilio rispetto al codice civile. Dispone, infatti, l’art. 43, secondo comma, c.p., :” è colposo, o contro l'intenzione, quando l'evento, anche se preveduto, non è voluto dall'agente e si verifica a causa di negligenza o imprudenza o imperizia, ovvero per l'inosservanza di leggi, regolamenti, ordini o discipline”. Parte della dottrina ha utilizzato anche la nozione civilistica di colpa professionale per individuare gli elementi caratterizzanti della colpa grave, ma il dibattito è tuttora aperto.

[21] Per Silvia Salvai in Personale News “la scelta del legislatore di individuare il Segretario comunale quale cardine del sistema dei controlli interni e del complesso e ambizioso meccanismo previsto dalla legge 190/2012 in materia di contrasto alla corruzione all’interno degli enti locali, rende sempre meno difendibile la scelta di affidare ad esso funzioni gestionali.” Ed ancora “Al di là dell’oggettiva irrazionalità del sistema, che assegna pesanti responsabilità in materia di controlli sostanziali ad un funzionario pubblico privo della garanzia di stabilità del proprio rapporto di lavoro – in quanto soggetto a nomina, e conseguente revoca, da parte del capo dell’amministrazione destinataria dei controlli che dovrebbe imparzialmente e serenamente esercitare – non si può non rilevare che le recenti norme, emanate dal legislatore in tema di controlli interni ed anti-corruzione, impongono l’aggiornamento delle riflessioni sulla questione dell’affidamento di incarichi gestionali al Segretario, anche in considerazione del fatto che, fino ad oggi, non è stata individuata una soluzione univoca e condivisa”.

[22] Reperibile al link http://incomune.interno.it/pareri/parere.php?prog=1658.  Il parere è ricostruito nell’articolo citato nella nota che precede come segue: “La norma di riferimento, alla base della diffusa scelta organizzativa di attribuire funzioni gestionali al Segretario comunale, è l’articolo 97, comma 4, lettera d) del TUEL, secondo la quale ad esso competono le funzioni specificamente elencate nell’articolo stesso, nonché tutte quelle che gli vengano attribuite dallo Statuto, dai regolamenti o gli siano conferite dal Sindaco.
A questa previsione – molto ampia ed idonea, di per sé, a fondare normativamente l’attribuzione pressoché illimitata di compiti e funzioni di varia natura – fa da contrappeso, come opportunamente sottolineato dal parere ministeriale, l’articolo 1 del contratto collettivo nazionale integrativo di lavoro dei Segretari comunali del 22 dicembre 2003 (accordo n. 2) che, nel declinare le condizioni oggettive e soggettive necessarie a giustificare la maggiorazione dell’indennità di posizione disciplinata dall’art. 41 del CCNL stipulato il 16 maggio 2001 (quadriennio normativo 1998/2001), prevede espressamente, tra le condizioni soggettive, il conferimento di incarichi gestionali, precisando che “occorre che gli stessi siano conferiti in via temporanea, e dopo aver accertato l’inesistenza delle necessarie professionalità all’interno dell’ente”.
La disposizione contrattuale richiamata, travalicando il contenuto letterale dell’art. 97, comma 4, lettera d), del TUEL, che non prevede limiti di sorta, introduce quindi i principi di “temporaneità” ed “eccezionalità” dell’attribuzione di funzioni gestionali al Segretario, in base all’assunto che le stesse spettino, in via principale e prioritaria, ai dirigenti o ai responsabili degli uffici e servizi.
[23] Si veda per un’interessante ricostruzione Nicola Sorgente “Il rafforzamento del sistema dei controlli interni negli enti locali alla luce del D.L. 174/2012 e i suoi riflessi sullo status del segretario comunale” in www.ambientediritto.it  
[24] Per altra dottrina, Massimiliano Spagnuolo, Il Segretario Comunale quale Giano bifronte gestore e controllore allo stesso tempo, in Gazzetta degli enti locali, Maggioli editore del 19 marzo 2013 “La pronuncia non appare convincere completamente nella parte in cui non evidenzia l'assenza d’idonee garanzie a supporto delle accresciute funzioni e responsabilità del segretario. In particolare, la pronuncia non considera appieno, in ordine alla questione del nemo iudex in re sua, che la concreta attuazione della riforma negli enti di minore dimensione, si scontra con la nomina del segretario controllore quale Responsabile di servizio con piene funzioni gestionali. Per gli enti di maggiori dimensioni, poi, oltre a quanto già detto per gli enti più piccoli (8), tale conflitto emerge con particolare evidenza nell'ambito del controllo strategico, in relazione al quale il segretario comunale è sia membro obbligatorio e dell’organo controllore sia professionista nominato proprio dall'organo di vertice che a sua volta valuterà se modificare i propri programmi.
Il nodo rimane, dunque, irrisolto, se alla riforma dei controlli interni non seguirà quella legata al ruolo del segretario e ai meccanismi della sua nomina. In effetti, a ben vedere, il dato testuale del secondo comma del nuovo art. 147-bis del t.u.e.l., così come introdotto dal d.l. 174/2012, prevede che il controllo di regolarità amministrativa e contabile è assicurato secondo princìpi generali di revisione aziendale.
Il rinvio a tali principi dev’essere inteso in senso ampio, quale riferentesi ai precetti fondamentali che devono caratterizzare l’attività di revisione, tra cui assume primario rilievo quello dell'indipendenza del revisore.
Indipendenza da intendersi non solo in senso formale, ovvero come insussistenza di condizioni di incompatibilità legale, ma anche sostanziale, quale obiettiva situazione operativa pienamente riconosciuta dai terzi.
Rispetto al requisito di terzietà del controllore, quale condizione essenziale per poter svolgere tale compito, appare ormai antistorico il sistema di scelta del segretario da parte degli amministratori locali, un sistema del resto ormai completamente cassato dal giudice delle leggi.
Del resto, se la l. 190/2012 prevede che negli enti locali, il responsabile della prevenzione della corruzione è individuato, di norma, nel segretario, salva diversa e motivata determinazione, appaiono ormai ineludibili le esigenze di una nomina non più legata sic et simpliciter alla volontà dell’organo politico di vertice, ma opportunamente filtrata da una predeterminazione di criteri e da un atto finale eteroprodotto di matrice prefettizia.
E, precisando sul punto, occorre ribadire che la funzione anticorruzione deve inserirsi (senza comprometterla) nella generale funzione di sovrintendenza allo svolgimento delle funzioni dei dirigenti e di coordinamento complessivo dell'attività gestionale e di attuazione degli indirizzi politici, mediante le quali il segretario è in grado di assicurare il complessivo buon andamento dell'amministrazione pubblica locale: insomma, deve essere resa coerente con la più generale funzione di direzione complessiva dell’ente già assegnatagli dall’ordinamento.
Solo attraverso questa stretta interrelazione nell’esercizio delle menzionate funzioni la nuova normativa potrà considerarsi foriera di miglioramenti ed innovazioni rispetto all’esistente, pena la sua riconduzione all’ormai nota categoria dei “meri adempimenti burocratici”.

