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Abstract [It]: L’elaborato vuole esaminare le possibili criticita generate dall’introduzione della legge 7
gennaio 2026 n.1, in riferimento a due aspetti. 1l primo ¢ rappresentato dalla delega all’esecutivo alla
riorganizzazione amministrativa della Corte dei conti. In tale ambito si cerchera di verificare la compatibilita
della delega con il principio di indipendenza della Corte di cui all’art. 100, co.3 Cost. Il secondo ¢ costituito
dallintroduzione di una nuova tipologia di controllo concomitante. Si tentera di scandagliarne la conformita
a Costituzione prendendo come parametro di valutazione, oltre la Carta fondamentale e lo stato dell’arte
della giurisprudenza costituzionale, i principi affermati in materia di audit pubblico da istituti operanti in
ambito internazionale. A tal fine, il primo paragrafo ¢ dedicato ad una ricognizione delle piu importanti
statuizioni affermate dalle organizzazioni internazionali nel settore dei controlli pubblici.

Abstract [En]: The paper aims to examine the potential critical issues generated by the introduction of Law
No. 1 of 7 January 2026, with reference to two aspects. The first is represented by the delegation to the
executive to the administrative reorganization of the Court of Auditors. In this context, an attempt will be
made to verify the compatibility of the delegation with the principle of independence of the Court referred
to in Article 100, paragraph 3 of the Constitution. The second is the introduction of a new type of concurrent
control. An attempt will be made to assess its compliance with the Constitution by taking as a yardstick, in
addition to the Fundamental Charter and the state of the art of constitutional jurisprudence, the principles
established in the field of public auditing by institutions operating internationally. To this end, the first
paragraph is devoted to a survey of the most important principles affirmed by international organizations
in the field of public controls.
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1. Premessa

a riforma della Corte dei conti, divenuta realta con la legge 7 gennaio 2026, n.1,

costituisce uno degli interventi piu significativi realizzati dal legislatore, negli

ultimi decenni, nell’ambito dell’audit pubblico. Il nuovo provvedimento, infatti,
introduce una serie di rilevanti novita che incidono sui rapporti tra controllo pubblico,
responsabilita amministrativa e organizzazione dell’organo di controllo. Si rileva che il novum
legislativo ¢ stato “giustificato” dall’esigenza di migliorare P'efficacia e D'efficienza della
Pubblica amministrazione ex art. 97 Cost., mediante 'intervento su tre direttrici: modifiche
alla responsabilita erariale, il rafforzamento e la tipizzazione dei controlli preventivi della
Corte e una delega all’esecutivo per la riorganizzazione delle funzioni e degli uffici del
controllo e della procural.

I’esame della normativa di interesse, pertanto, sara preceduto da una breve disamina
degliistituti presenti in ambito internazionale ed europeo nel settore del controllo pubblico
e dall’analisi dei pit importanti principi condivisi in tali spazi. Successivamente, si passera
in rassegna il testo della riforma, con specifico riferimento alla delega per la riorganizzazione
della Corte dei conti e al “nuovo” tipo di controllo concomitante delineato dal Parlamento.

Effettuata la ricognizione normativa, ci si concentrera sulle modalita di attuazione della
delega e si tentera di individuare il guantum di indipendenza attribuita alla Corte dei conti
nell’esercizio della sua autonomia regolamentare, senza alcuna pretesa di esaustivita e nella
consapevolezza deidiversi nessi che si stringono intorno all’Istituzione e che non ¢ possibile
indagare in questa sede. Si esamineranno i principali orientamenti degli studiosi sul punto e
si tentera di coniugarli con la legge delega, volta al riordino di questo organo.

Infine, alla luce dell’analisi del dato normativo sulla riorganizzazione del controllo
concomitante e del Collegio titolare del controllo, si cerchera di verificarne la compatibilita
costituzionale ed internazionale.

1Sulla riorganizzazione della Corte dei conti si veda A. MINGARELLL, La legge n. 1/ 2026, ovvero la “controriforma” della
Corte dei conti, in Comuni d’Italia, 2026, n./1-2, 9 ss. L’Autore osserva che degge 1/2026 non si limita a riscrivere la
responsabilita per dannoerarialein senso assai piu lieve, ma (attraverso unadelega al Governo) riscrive profondamente
P'organizzazione di tutta la Corte dei conti, accorpando le sezioni di controllo con quelle giurisdizionali e trasformando
le procure regionali, private del procuratore regionale, come meri apparati territoriali della Procura generale di Roma
della stessa Corte. Sembra che il legislatore voglia riportare la Corte dei conti alla situazione prima delle riforme degli
anni ’90, dove le Sezioni giurisdizionali e la Procura Generale erano solo a Roma, ignorate dalla maggioranza dei
cittadini e poco o per nulla connesse con i territori». Le motivazioni politiche alla base della riforma emergono dai
lavori preparatori e dalle dichiarazioni dei relatori. Si veda quanto affermato nella seduta di approvazione definitiva
della riforma, A.S. n. 1457, del 27 dicembre 2025 dal Senatore Zanettin. «La ratio legis ¢ quella di rendere piusnelli e
sicuri per amministratori e dirigenti pubblicii procedimenti amministrativi, restituendo alla Corte dei conti quella
funzione originaria di facilitatore dell'azione amministrativa, anziché una sorta di censore a posteriori. Da troppi anni,
la Corte dei conti ¢ purtroppo percepita come un freno per il sistema Paese, anziché un punto di riferimento per
garantire il buon funzionamento dell'intera pubblica amministrazione. Oggi il Paese chiede alla Corte dei conti un
nuovo ruolo e nuove funzioni. Pit che incutere paura e sanzionarele amministrazioni e gliamministratoria posterioti,
chiedendo loro ingent risarcimenti, a volte a distanza di tanti anni dai fatti che hanno dato origine al danno, essa deve
svolgere un ruolo di assistenza e di guida preventiva, prima che il danno venga cagionato, piuttosto che intervenire
dopo che lo stesso ¢ gia stato prodotto. Peraltro, questi interventi hanno scarse possibilita di effettivo recupero del
danno erariale».
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2. I principi dell’audit pubblico nel panorama internazionale

Ianalisi della nuova tipologia di controllo concomitante delineata dal legislatore con la
legge n.1 del 2026 costituisce loccasione per effettuare un breve e preliminare
inquadramento delle statuizioni condivise dalla maggior parte dei Paesi, in ambito
internazionale ed eurounitario, in materia di audit pubblico. Il novum legislativo, infatt,
sembrerebbe incidere in maniera significativa sul rispetto di alcuni principi affermati in tema
di controllo pubblico delle risorse.

Volendo fornire una ricostruzione sintetica della normativa inerente il controllo
economico-finanziario, condivisa a livello internazionale, si osserva che la funzione di
controllo esterno, nel settore pubblico, viene svolta, negli Stati nazionali, dalle Istituzioni
superiori di controllo (ISC). La rilevanza del controllo ¢ evidenziata dalla unanimita della
dottrina, per la quale d'importanza del controllo esterno sulla spesa pubblica ¢, come noto,
principio ormai virtualmente universale e puo affermarsi che quasi tutti i paesi al mondo
abbiano, ad oggi, un organo apposito incaricato di effettuare tale essenziale forma di
sindacato»?. Partendo dall’analisi delle strutture presenti sul piano internazionale, si osserva
che gli organi di controllo rinvengono il loro collocamento all’interno dell'INTOSAI
(International Organization of Supreme Audit Institutions). Si tratta di un’organizzazione
internazionale, istituita nel 1953, «autonoma, indipendente e apolitica, costituita come una
istituzione permanente con lo scopo di favorire lo scambio di idee ed esperienze tra le
Istituzioni superiori di controllo in tema delle finanze pubbliche»?, che raccoglie tutti gli
organi superiori di controllo dei Paesi facenti parte dell' ONU, attualmente 195 membri tra
Istituzioni di controllo esterno sia statali sia organizzazioni internazionali. A livello europeo
si individua PEUROSAI4, ovvero una delle articolazioni regionali del’INTOSAI, fondato
nel 1990 da 29 Istituzioni superiori di controllo europee e dalla Corte dei conti europea
(ECA)>, ricomprende oggi 51 membri.

2F. DURANTL, Istituzioni superiori di controllo: modelli a confronto, in Federalismi.it, n. 14/2013.

3Cosilart. 1, co.1, dello Statuto dell’Organizzazione Internazionale delle Istituzioni superioridi controllo del 1992,

41 art. 1 dello Statuto del’EUROSAI del 1990 prevede che «Ewurosai— has the purpose, within INTOSAI: 1. To promote
professional and technical understanding and co-operation among member institutions of EUROS AI and with the other Regional Groups
of INTOS AL through the exchange of ideas and experiences on audit and public finance; 2. To maintain relations with national and
international institutions specialiging in problems affecting the andit of public income and excpenditure; 3. To keep all memb er institutions
of EUROSAI informed about modifications to the legislation of each State on matters of andit of public finances, as well as on the
organisation and functioning of the respective Institutions; 4. To promote the theoretical and practical study of the problem s and matters
relating to andit and related disciplines; 5. To collaborate in the exchange of techniques and knowledge considered to be of interest, as well
as to encourage the holding of seminars and training courses for the officials of the member institutions of EUROSAL as well as other
member institutions of INTOS AL 6. To promote and facilitate the exchange of information and documentation among the EUROSAI
members, as well as the dissemination of publications on matters coming within their competence; 7. To stimulate the creation of specialised
Centres, Institutes and University Professorships on the andit of public income and expenditure; 8. To encourage the implementation of the
conclusions and recommendations adopted by the Congress of EUROSAL 9. To secure the unification of terminology in the sphere of audit
of public finances; 10. To make every effort to achieve greater understanding of problems and matters relating to the andit of public financesy.

5 Per una ricostruzione recente del ruolo e delle funzioni della Corte europea dei cont, si veda D.P. MucciLL, I/
potere di soft law della corte dei conti enropea: anomalia o normalita nell’'Unione europea?, in Bilancio comunita e persona, n. 1/2025,
250.1’Autore afferma che «inuna Unione europeatraicui fini principali vi ¢ 'integrazione economica dei suoi membri,
la salvaguardia degli interessi finanziari ¢ un elemento imprescindibile per garantire la sana gestione delle risorse
pubbliche europee e questo ¢ il ruolo riservato alla Corte dei conti europea, a cui secondo I’art. 287, 2, del Trattato
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Effettuato questo inquadramento, risulta dirimente fornire una definizione di organo di
controllo. I’art. 2, co. 2, dello Statuto INTOSAI qualifica I'istituzione superiore di controllo
come «quella istituzione pubblica di uno Stato o di una organizzazione sopranazionale che,
comunque designata, costituita o organizzata, esercita, in virtu della legge o di altri atti
formali dello Stato o della organizzazione sopranazionale, la massima funzione di controllo
finanziario di quello Stato od organizzazione sopranazionale in maniera indipendente,
avendo o meno competenza giurisdizionale». Partendo da questa definizione, gli studiosi
hanno delineato tre modelli di organi di controllo economico-finanziario esterno. Il
modello anglosassone, condiviso da Stati come USA, Canada, Australia, Regno Unito,
Israele, Irlanda e Paesi nordici, ove le Istituzioni sono autorita amministrative indipendenti
con funzione ausiliaria del Parlamento, sprovviste di potere sanzionatorio riservato
all'autorita giudiziaria, da esso nettamente separata; il modello collegiale, nel quale gli organi
di controllo sono istituti collegiali, indipendenti dall'esecutivo, «con funzioni di audit e
consultive nei confronti del Parlamento e del Governo», non titolari di potesta
sanzionatoria, rimessa alla magistratura, presente in Germania, Olanda, Lussemburgo,
Slovacchia, Giappone ed altri stati asiatici. Infine, il modello latino, condiviso sia
dall’ordinamento italiano, sia da altri Paesi europei come Francia, Spagna, Portogallo,
Grecia, nel quale le Istituzioni di controllo fanno parte del potere giudiziario con compiti
di controllo, consultivi e giurisdizionali®. Ditferenza principale tra i modelli passati in
rassegna, oltre alla previsione della potesta sanzionatoria in capo all’organo di controllo e
alla composizione monocratica o collegiale, ¢ costituita dalla previsione costituzionale,
generalmente sussistente in quei paesi che adottano un sistema di ¢zvi/ /aw. I’ importanza di
un ancoraggio costituzionale delle Istituzioni di controllo costituisce, allo stesso tempo, sia
garanzia di indipendenza, sia stabilita e continuita nell’attivita di controllo, in adesione a
quanto affermato dal IX Congresso dellINTOSAI, riunito a Lima nel 1977, nella
Dichiarazione di Lima sui principi guida del controllo delle finanze pubbliche, che alla
Sezione 5, par.3, statuisce espressamente come tali organi «devono trovare fondamento
nella Costituzione; la regolamentazione del dettaglio puo essere lasciata alle leggi ordinarie.
In particolare, una Corte suprema deve assicurare I'adeguata tutela legale contro
interferenze di qualsiasi genere nell'indipendenza e nelle competenze di controllo della

FUE spetta il compito di controllare “la legittimita e la regolarita delle entrate e delle spese”, nonché di accertare la
“sana gestione finanziaria”. Ruolo che la Corte ¢ andata perfezionando attraverso un’opera di revisione contabile,
altrimenti detta audit, focalizzata tanto sul piano finanziario che su quello performativo. Cio ha portato la Corte sia a
proteggere I'Unione dalle frodi fiscali, cosi come a fornire gli elementi per valutare se le allocazionia bilancio siano
state improntate al raggiungimento del massimo value for money, andando cosi a svolgere un ruolo centrale nella
dimensione nazionale, europea e globale della finanza pubblicax. Tra la risalente letteratura, si vedano R. BALDUZZI,
Prime note sulla Corte dei conti delle Comunita enropee, in Rav. trim. dir. pubb., 1982, 977-1062; G. M. PALMIERL, La Corte dei
conti delle Comunita enropee, Padova, Cedam, 1983; A. ANGI01, Corte dei conti delle Comunita enropee: struttnra e fungiont, in
Rivista della Corte dei conti, n. 6/1990,212-224; G. COGLIANDRO, Corte dei conti delle Comunita europee, in S. CASSESE, G.
NAPOLITANO, (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, Milano, Giuffre, 2000, II, 1578-1582.

6Sul punto si vedala ricognizione effettuata da F. DURANTI, Le Istituzioni superiori di controllo: profili di diritto comparato,
in Rivista della Corte dei conti, n. 3-4/2013, 537 ss. Per un’analisi comparata si veda anche D. BEETHAM, The Idea of
Democratic Audit in Comparative Perspective, in Parliamentary Affairs, V. 52, Issue 4, 1999, 567-581. L’Autore rileva chela
stretta circolarita delle esperienze e il confronto trai modelli elaborati in materia di controllo pubblico si verificano
nella dimensione internazionale rappresentata da INTOSAL
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Istituzione superiore». La Corte dei conti” italiana, costituendo espressione del “modello
latino”, quale istituto superiore di controllo, rinviene nella Costituzione il suo fondamento
agli artt. 100, 1038.

Proseguendo nella disamina dei controlli pubblici internazionali, si nota che la
condivisione e Iaccettazione dei principi generali in materia di audit pubblico ¢ frutto
dell’attivita portata avanti dall’INTOSAI e, relativamente allo sviluppo che di essi si ¢ avuto
in ambito europeo, dal’EUROSAI per il tramite di una stretta collaborazione tra la Corte
dei conti europea e le Istituzioni di controllo dei Paesi membri UE. In tale direzione giova
ricordare che il controllo pubblico, per quanto concerne lo spazio eurounitario, ¢ parte
integrante dei sistemi democratici. Dal sito istituzionale del’ECA, infatti, si apprende che
tutti 1 27 paesi che attualmente costituiscono 'Unione europea «hanno posto in essere
meccanismi per far si che la spesa pubblica sia sottoposta all’obbligo di rendiconto, sia
trasparente e oggetto di una solida vigilanza. E qui che entrano in gioco le Istituzioni
superiori di controllo (ISC), quali auditor esterni del settore pubblico». 11 compito delle
Istituzioni, dunque, ¢ quello di verificare, in maniera indipendente, I'impiego efficiente,
efficace ed economico delle risorse pubbliche oltre a vigilare che la spesa e la riscossione
delle entrate, nel settore pubblico, avvengano conformemente alle norme applicabili.
Queste ultime, si apprende «contribuiscono al controllo parlamentare sulle pubbliche
amministrazioni mediante relazioni di audit basate su fatti, obiettive e imparziali e
contribuiscono in tal modo a migliorare le politiche, 1 programmi, 'amministrazione della
cosa pubblica e la gestione delle finanze del paese di appartenenza. Cio contribuisce ad
accrescere la fiducia dei cittadini nei controlli e negli equilibri delle nostre societa e a
sviluppare ulteriormente democrazie che funzionano correttamente. Oltre a promuovere e
sviluppare la rendicontabilita e la trasparenza delle amministrazioni pubbliche, le ISC
del’UE svolgono anche un ruolo attivo nel favorire il potenziamento delle capacita degli
organismi di audit pubblico nei paesi terzi...La presenza di una ISC indipendente ¢ una
condizione per I'adesione al’UE»’.

Rassicurati da questo minimo inquadramento degli organi di controllo sia a livello
internazionale sia europeo, passando in rassegna la principale documentazione statuita
dallINTOSALI, si provvede ad esaminare i fondamentali principi affermati in materia di
controllo economico-finanziario, cui ¢ seguita la determinazione degli Awuditing Standards, gia
a partire dal Congresso di Washington del 1992, che, ad oggi, costituiscono i parametri

7 La ricostruzione delle origini dell’Istituto e’analisi del’evoluzione dei controlli ¢ effettuatada P. DELLA VENTURA
La storia della Corte dei conti e il sno inguadramento costituzionale,in V. TENORE (a cura di), La nuova Corte dei conti: responsabilita,
pensioni, controlli: dottrina, ginrisprudenza, normativa, formulario, Milano, Giuffre, 2018, 1 ss.; M. T. POLITO, La Corte dei conti
con l'avvento della costitnzione repubblicana: I'evoluzione della funzione di controllo, in Rivista della Corte dei conts, n. 3/2020, 67 ss.

8 L’art. 100, co.2, Cost. statuisce che a Corte dei conti esercita il controllo preventivo dilegittimita sugli atti del
Governo, e anche quello successivo sulla gestione del bilancio dello Stato. Partecipa, nei casi e nelle forme stabilite
dalla legge, al controllo sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria. Riferisce
direttamente alle Camere sul risultato del riscontro eseguito». L’art. 103, co.2, Cost. afferma che «dla Corte dei conti ha
giurisdizione nelle materie di contabilita pubblica e nelle altre specificate dalla legge».

9 Siveda il sito istituzionale del’ECA.
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“guida” per il controllo della finanza pubblica nelle sue principali forme, non oggetto di
trattazione nel presente lavoro!”.

Relativamente allo “scopo del controllo” la Dichiarazione di Lima, alla Sezione 1,
afferma che il controllo ¢ «principio immanente al’amministrazione delle finanze
pubbliche. Esso, rappresenta una componente indispensabile di un sistema di regole che
deve evidenziare tempestivamente le deviazioni dalla norma e le violazioni dei principi di
legalita, di efficienza, di efficacia ed economicita dell’amministrazione finanziaria, cui segue
I'assunzione di provvedimenti correttivi nei casi specifici; il riconoscimento della propria
responsabilita da parte dell’organo responsabile; il risarcimento dei danni o 'adozione di
provvedimenti che rendano in futuro impossibile, o petlomeno estremamente difficile, la
ripetizione di tali violazioni».

11 requisito dell’indipendenza degli organi di controllo ¢ confermato, invece, dagli otto
principi condivisi dalla Dichiarazione sull’Indipendenza (Messico 2007), deliberata dal XIX
Congresso dell’Organizzazione Internazionale delle Istituzioni Superiori di Controllo,
riunitosi a Citta del Messico. I primi due principi, essenziali per un “adeguato controllo del
settore  pubblico”, sono «l’esistenza di un adeguato e efficace quadro
costituzionale/statutario/legale e di disposizioni applicative de facto di tale quadro. E
necessaria una legislazione che dichiari in dettaglio Pampiezza dell'indipendenza della ISC
(Principio 1). L’indipendenza del vertice e dei membri (per le istituzioni collegiali) della ISC,
ivi incluse la sicurezza della permanenza in carica (inamovibilita) e 'immunita giuridica nel
normale svolgimento delle proprie funzioni (Principio 2)».
vengono delineati dal’INTOSAI due tipologie di
controllo, preventivo e successivo!l, da intendere, dal punto di vista cronologico, il primo

Affermati questi “principi base”,
come verifica che si colloca in una fase antecedente al fatto amministrativo-finanziario
compiuto dall’amministrazione, mentre il secondo quale controllo a “posteriori” e dunque
a valle dell’attivita amministrativa. Inoltre, i controlli possono essere interni'?, costituiti

10 Volendo approfondire il tema, si veda INTOSAI: 50 Years 1953-2003. A special Publication of The International
Organization of Supreme Andit Institutions.

11 §i veda la Sezione 11 della Dichiarazione di Lima sui principi guida del controllo delle finanze pubbliche, la quale
afferma che «un efficace controllo preventivo ¢ indispensabile per una sana gestione dei fondi pubblici affidati allo
Stato. Puo essere effettuato sia da un’Istituzione superiore di controllo sia da altre istituzioni di controllo. Il controllo
preventivo esercitato da una Istituzione superiore di controllo presenta il vantaggio di poter impedire il danno prima
che questo si verifichi, ma ha lo svantaggio di creare un sovraccarico dilavoro e incertezza in merito alle responsabilita
previste dal diritto pubblico. Il controllo successivo esercitato da un’Istituzione superiore di controllo evidenzia la
responsabilita degli organi responsabili; esso pud condurre al risarcimento dei danni e puo prevenire il ripetersi di
infrazioni. L’esercizio del controllo preventivo da parte dell’Istituzione superiore di controllo dipende dalla situazione
legislativa, dalle condizioni e dalle necessita proptie di ciascun Paese. Il controllo a posteriori ¢ compito indispensabile
di ciascuna Istituzione superiore di controllo indipendentemente dall’esercizio del controllo preventivor.

12In ambito nazionale, sul tema dei controlliinterni nella pubblica amministrazione, si legga il contributo di L.
BALDINI, I/ controllo interno di gestione nella pubblica amministrazione, in Federalismi.it, n. 10/2021. L’ Autore osserva che «l
sistema dei controlli amministrativi consiste in un insieme di giudizi che hanno ad oggetto gli atti o Pattivita della
pubblica amministrazione e che perseguono lobiettivo di incrementare Pefficienza e I’efficacia dell’azione
amministrativa, a partire dalla sua organizzazione,ai sensi dell’articolo 97 della Costituzione. In linea generale, sotto
un profilo strutturale, i controlli esprimono un rapporto tra ’autorita che ha la funzione di controllo e il soggettola cui
azione soggiace al controllo. Questo puf; essere svolto da un soggetto interno alla pubblica amministrazione, come nel
caso del controllo di gestione di cui si trattera nel presente elaborato, ovvero da un soggetto esterno, come ad esempio
avviene per il controllo svolto dalla Corte dei Conti».
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nell’ambito delle singole amministrazioni pubbliche, o esterni al’amministrazione. In tale
ultimo caso il controllore esterno ha I'obbligo di verificare il funzionamento del controllo
intraneo al soggetto pubblico!?. La Dichiarazione di Lima, altresi, prevede alla Sezione 1V,
«quale tradizionale compito delle Istituzioni superiori di controllo», il controllo di
legittimital4 e di regolarita della gestione finanziaria e quello di contabilita. Accanto a questi
tipi di controllo, si pone il controllo di gestione!®, volto a verificare il raggiungimento dei
risultati, dell’efficienza, dell’efficacia e dell’economicita dell’operato delle pubbliche
amministrazionilo,

13 Cfr. Sezione III della Dichiarazione di Lima sui principi guida del controllo delle finanze pubbliche.

14 Nell’ordinamento italiano il controllo di legittimita nella sua accezione “preventiva” su determinati atti ¢
disciplinato dalla legge n. 20 del 1994. Per una ricostruzione di questo tipo di controllo si veda, tra la sterminata e
risalente letteratura, S. TAVOLARO, La funzione di controllo preventivo di legittimita della Corte dei conti, in Studi in occasione del
centenario della Corte dei conti nell’Unita d'ltalia, Milano, Giuffre, 1963; G. BERLIRI, Controllo preventivo di legittimita e controllo
gestionale successivo, Milano, Giuffre, 1979; P. MADDALENA, La Corte dei Conti: controllo di efficienza, controllo di legittimita e
controllo ginrisdigionale, in Amministrazione e contabilita dello Stato e degli Enti Pubblici, 1983, 59-67, ove I’Autore, in relazione
alle critiche mosse da certa dottrina sull’estensione del controllo preventivo dilegittimita, effettua alcune considerazioni
critiche in metito, notando chel'abolizione del controllo preventivo di legittimita las cerebbe senza difesa «gli interessi
generali della collettivita, a vantaggio dei quali quel controllo era stato preordinaton. N. PIAZZA, I/ controllo preventivo di
legittimita ex art. 100 della Costituzione. Quale riforma?, in Amministrazione e contabilita dello Stato e degli Enti Pubblici, 1987, 73-
79; G. D'AURIA, La Corte dei Conti nel biennio 1987-1988, in, Ginrisprudenza costituzionale, 1988, 2475-2500, ove I'Autore
rileva che la funzione di controllo appare avviata ad una progressiva mutazione, in due direzioni. La prima porta alla
comptessione del controllo preventivo di legittimita, mediante ’eliminazione del controllo di alcuni fon damentali "atti
di Governo" (decreti-legge e decreti legislativi), che «pur dovrebbero rientrare nell' area del controllo preventivo
delineata dall' art. 100 comma 2 Cost. La seconda strada ¢ quella lungo la quale si estende e si consolidal'attivita di
referto al Parlamento (sulle leggi di spesa; sullo stato della finanza locale), in una prospettiva che supera le specifiche
attribuzioni di controllo direttamente intestate alla Corte dall' art. 100 comma 2 Cost. Ne discende un deciso
rafforzamento del rapporto Corte-Parlamento, cui fa riscontro il progressivo indebolimento del rapporto Corte-
Governon. T. MIELE, Le funzioni di controllo della Corte dei conti sugli atti del Governo. Considerazioni a margine del conflitto di
attribuzioni Corte dei conti-Governo-Parlamento, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e ginrisprudenza, 1989, 2289-2299; P. S,
RICHTER, I/ controllo preventivo di legittimita della Corte dei conti, in Parlamento, governo e controlli nei convegni del Cogest, Roma,
1996, 155-162. 1. ’analisi recente di tale tipologia di controllo ¢ effettuatain dottrinada S. A. DORIGO, I/ controllo preventivo
di legittimita sugli atti. Estensione parametri ed esiti, in A. CANALE (a cura di) La Corte dei conti: responsabilita, contabilita, controllo:
aggiormato alla sentenza della Corte costituzionale n. 18 del 2019, Milano, Giuffre, 2019, 1169 ss.; A. BALDANZA, Le funzion: di
controllo della Corte dei conti, in V. TENORE (a cura di) La nuova Corte dei conti: responsabilita, pensioni, controlli: dottrina,
giurisprudenza, normativa, formnlario, Milano, Giuffre, 2022, 1511 ss.

15 Per la ricostruzione del controllo sulla gestione da eseguire secondo modalita “successive” all’attivita
amministrativa, si veda il copioso contributo degli studiosi. A. CAROSL, I/ controllo sulla gestione tra referto e accertamento, in
Parlamento, governo e controlli nei convegni del Cogest, Roma, Tip. Rinascimento, 1996, 307 ss.; A. CAROSI, I parametri di
riferimento del controllo sullagestione, in La Corte dei conti oggi e nellaprospettiva di riforma: atti del Convegno, anla delle S ezioni riunite,
Romay, 8 gingno 1998, Roma, Cortedeiconti, 1999, 61 ss.; F. PETRONIO, Riforma dei controlli e principi di legalita, in 1/ controllo
sulla gestione delle pubbliche amministrazioni: dalla "legge” al "mannale": atti del Convegno, Roma, 28 ottobre 1998 , Roma, Cozte
dei conti 1998, 255 ss.; M. CARABBA, I/ controllo sulla gestione: la nuova ansiliarieta della Corte dei conti per il Parlamento e per i
consigli regionali, in, I controlli sulle antonomie territoriali nei paesi dell' Unione europea: la prospettiva italiana: atti del Convengo, Roma,
13 Inglio 2000, Roma, Corte dei conti, 2000, 109 ss. Per la letteratura recente si veda C. CHIAPPINELLL, F. GARRI, Regok
generali del controllo sulle gestions, in F. GARRI (a cura di) La Corte dei conti. Controllo e giurisdizione. Contabilita pubblica, Milano,
Giuffre, 2012; G. GUIDA, Sinergie tra controlli sulla gestione e le altre tipologie di controllo nell’esperienza delle Sezioni regionali di
controllo della Corte dei conti, in Federalismi.it, n. 28/2022. 1’ Autore, affrontandola tematica dell’attuale operativita delle
Sezioni regionali di controllo, rileva che il percorso che ha portato allo sviluppo di questa declinazione “territoriale”
del controllo ¢ «abbastanza recente .. Tale intervento normativo fa, a sua volta, perno sul cambio di prospettiva recato
dalle leggi n. 19 e n.20 del 1994, che, in via di estrema approssimazione, avevano operato un sostanziale
ridimensionamento dei controlli di legittimita e I'espansione dei controlli collaborativi “di” e “sulla” gestionen.

16 A livello europeo ’ECA elenca le principali categorie di audit pubblico. Si veda il sito istituzionale dell’ ECA in
base al quale gli Audit “finanziari” comprendono ’esame di documenti, relazioni, sistemi di controllo interno e audit
interno, procedure contabili e finanziarie, nonché altri dati, al fine di stabilire se i rendiconti finanziati forniscano
un’immagine fedele e veritiera della situazione finanziaria e se i risultati delle attivita finanziarie siano conformi alle
norme e ai principi contabili riconosciuti. Tramite gli Audit “di conformita” si verifica se la gestione economica e
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Di grande rilevanza, anche ai fini del presente lavoro, sono i principi di seguito enunciati:
un mandato sufficientemente ampio e piena discrezionalita nello svolgimento delle funzioni
della ISC; quello di libero accesso alle informazioni; il diritto di relazionare liberamente
sull’attivita condotta sia in merito alle tempistiche di rendicontazione, sia sul contenuto dei
controlli; 'autonomia finanziarial”.

Il principio del “mandato sufficientemente ampio e piena discrezionalita nello
svolgimento delle funzioni” determina una serie di rilevanti conseguenze con riferimento
all’oggetto del controllo e alla sua organizzazione. Gli organi, infatti, devono avere il potere
di controllare I'uso del denaro, risorse e beni pubblici da parte del destinatario a prescindere
dalla sua natura giuridica; la riscossione di introiti erariali dovuti allo Stato o ad altri
organismi pubblici; la legittimita e la regolarita dei rendiconti dello Stato e degli organismi
pubblici; la qualita della gestione e dei rapporti finanziari; ’'economicita, Pefficienza e
Iefficacia nelle operazioni dello Stato e degli organismi pubblici. Inoltre, le Istituzioni
superiori di controllo non possono essere soggette a «direttive o interferenze da parte dei
poteri Legislativo o Esecutivo nelle attivita che seguono». Conseguentemente, la
Dichiarazione sull'lndipendenza statuisce lautonomia sia nella pianificazione,
programmazione, esecuzione, degli interventi da sottoporre a controllo, sia
nell’organizzazione e direzione dei propri uffici.

Spostandoci nel campo del principio del “libero accesso alle informazioni”, si rammenta
che gli organi di controllo devono essere titolari di «adeguati poteri per ottenere un accesso
tempestivo, spedito, diretto e libero a tutti i documenti e alle informazioni» necessari per il
corretto svolgimento delle proprie attivita di audit. Si tratta di diritto di accesso totale e
funzionale al corretto svolgimento delle sue funzioni istituzionali previste ex lege.

Ulteriore principio ¢ rappresentato dalla “liberta di decidere il contenuto e i tempi delle
relazioni di controllo e di pubblicarle e divulgarle”. Gli organi di controllo, dopo
I'approvazione del programma di controlli, sono liberi di decidere il contenuto delle proprie
deliberazioni, potendo disporre osservazioni e raccomandazioni. Essi, inoltre, sono liberi
di determinare i tempi delle loro relazioni di controllo, nei limiti di quanto disposto dalla
legge. Viene riconosciuto, ad organi costituzionali quali il Parlamento e Pesecutivo, la
possibilita di richiedere ispezioni o controlli alla competente Istituzione di controllo.
Corollario di tale liberta ¢ il diritto, per gli organi di audit, di pubblicare e divulgare le loro
relazioni, «dopo che tali relazioni sono state formalmente presentate o inviate alla pertinente
autorita», come prescritto da legge.

Ultimo principio di questa breve rassegna riguarda ‘“lautonomia finanziaria e
gestionale/amministrativa e disponibilita di adeguate tisorse umane, matetiali e finanziatie”.
Le Linee guida dell'INTOSAI prevedono che gli organi di controllo devono poter disporre
delle necessarie risorse umane, materiali e finanziarie; «il Governo non deve controllare o

finanziaria dell’entita, dellattivita o del programma controllati sia conforme alle disposizioni giuridiche e normative
applicabili. Con1i “controlli di gestione” si prendono in esame i programmi, le operazioni, i sistemi di gestione e le
procedure adottate dagli organi e dalle istituzioni che amministrano le risorse, per accertare se queste ultime siano state
impiegate in maniera economica, efficiente ed efficace.

17 Cfr., Dichiarazione sull’'Indipendenza (Messico 2007), Principi n. 4,5,6,7,8.
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determinare Iaccesso a tali risorse...Le Istituzioni hanno il diritto di fare direttamente
ricorso al Parlamento se le risorse assegnate sono insufficienti per consentire loro di portare
a compimento il proprio mandato»!8.

La ricognizione sinora effettuata, inerente 1 principali principi universalmente condivisi
in materia di audit pubblico, conduce all’analisi della normativa introdotta dal legislatore
con la legge 7 gennaio 2026, n.1, e si pone quale parametro utile per verificare come
coniugare l'intervento legislativo con il rispetto della normativa sul controllo pubblico.

3. Lalegge 7 gennaio 2026, n.1
3.1. La riforma della Corte dei conti: rassegna delle novita legislative

La legge 7 gennaio 2026, n. 1, recante “Modifiche alla legge 14 gennaio 1994, n. 20, e
altre disposizioni nonché delega al Governo in materia di funzioni della Corte dei conti e
di responsabilita amministrativa e per danno erariale”, determina una serie di rilevanti
conseguenze, come evidenziato da attenti studiosi, con «effetto dirompente
sullorganizzazione e sulle funzioni del giudice contabile, sotto alcuni profili
immediatamente precettivo e sotto altri rimesso all’attuazione delle deleghe legislative
contenute nel testo normativo»!?.

Scorrendo il testo della riforma, si nota che I'articolo 1 introduce importanti elementi di
modifica riferibili ad una serie di tematiche. Andando per ordine, la legge interviene in
materia di responsabilita amministrativa, per la qualela Costituzione individua quale giudice
la Corte dei conti all’art. 103 e, in riferimento al controllo preventivo di legittimita, con
specifico interesse ai contratti pubblici per I'attuazione del Piano nazionale di ripresa e
resilienza. I’intervento legislativo ¢ finalizzato a incidere su alcune disposizioni della legge
n. 20 del 1994, in particolare gli articoli 1 e 3. Dall’analisi dell’articolato si evince che ¢
intenzione del legislatore intervenire sui requisiti soggettivi della responsabilita contabile. Si
provvede, infatti, a modificare la definizione di colpa grave? e ad estendere il campo

18 Cfr., INTOSAL ISSAI 11, Linee guida e buone prassi relative all'indipendenza delle Istituzioni superioti di
controllo, Principio n.8.

19 Cosi S. FOA, La riforma della Corte dei conti e la responsabilita amministrativa. Profili critici: un giudice chiamato a co-
amministrare?, in Federalismi.it, n. 5/2026, 56. Parla di “mutazione” del ruolo della Cotte dei conti M. ALESIO, La riforma
della Corte dei conti: alla ricerca dell’immunita politica assoluta, in Comuni d’ltalia, n. 1-2/2026.

20 In merito ad un’accurata analisi sull’esimente della responsabilita per danno erariale in presenza di un danno che
trae origine dall'emanazione di un atto vistato o registrato in sede di controllo preventivo di legittimita, contenuta nel
disegno dilegge A.C 1621, si legga quanto affermato da G. RIVOSECCHL, 1/ bastone ¢ la carota. Appunti su una proposta di
riforma della Corte dei conti, in Osservatorio AIC, 6 agosto 2024, 13. «Rispetto al richiamato principio generale (art. 27 del
r.d. n. 1214 del 1934), occorre chiedersi se la portata derogatoria dell'intervento del legislatore possa essere estesa sino
ad assumere una valenza generale, secondo quanto previsto dall’art. 1, comma 1, lett. a), della proposta dilegge A.C.
n. 1621, che viene a rescindere il nesso stabilito dalla disciplina vigente tra I’esimente e 1 “profili presi in considerazione
nell’esercizio del controllo”, escludendo in tal modo a priorila gravita della colpa nei casi in cui ¢ stato espletato il
controllo preventivo di legittimita in relazione a una vasta gamma di fatti e comportamenti successivi, in quanto
ritenuto di per sé idoneo a elidere ’elemento psicologico. L’impressione ¢ che ’esclusione dalla responsabilita eratiale
eccedai limiti del principio generale poco soprarichiamato, in quanto viene automaticamente collegata al mero vaglio
preventivo dilegittimita, senza che sia stabilito alcun nesso tral’esimente e le attivita conse guenti all’esecuzione dell’atto
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d’azione delle fattispecie che limitano la responsabilita amministrativa, oggi chiamata ad
operare solo in caso di fatti attivi od omissioni caratterizzati dall’elemento doloso. Ancora,
la norma interviene per disciplinare il potere riduttivo del giudice contabile, al fine di
addivenire a una proporzionale riduzione del danno, in relazione alle effettive caratteristiche
oggettive e soggettive della fattispecie. Conseguentemente, la Corte dei conti, in base al
novum legislativo, «esercita il potere di riduzione ponendo a carico del responsabile, in
quanto conseguenza immediata e diretta della sua condotta, il danno o il valore perduto per
un importo non superiore al 30 per cento del pregiudizio accertato e, comunque, non
superiore al doppio della retribuzione lorda conseguita nell'anno di inizio della condotta
lesiva causa dell'evento o nell'anno immediatamente precedente o successivo, ovvero non
superiore al doppio del cortispettivo o dell'indennita percepiti per il servizio reso
all'amministrazione o per la funzione o 'ufficio svolti, che hanno causato il pregiudizion.
Vengono introdotte, altresi, forme di copertura assicurativa per danno erariale e viene
allargato il potere di intervento del controllo preventivo di legittimita della Corte dei conti
sui contratti d’appalto connessi all'assunzione del PNRR e per gli investimenti
complementari al PNRR. Verrebbero inclusi nel controllo, peraltro, i provvedimenti di
aggiudicazione, anche provvisori, e quelli conclusivi delle procedure d'affidamento che non
prevedono laggiudicazione formale, cosi da realizzare, come segnalato da attenta
letteratura, un’operazione legislativa di «ritorno al passato»?l.

su cui ¢ stato apposto il visto. In tal modo, espletamento del controllo preventivo di legittimita viene di per sé a
costituire titolo di esonero dalla responsabilita erariale, a prescindere dal fatto che il comportamento contestato
costituisca esecuzione o meno dell’atto sottoposto a controllo. Ben potrebbe aversi il caso, ad esempio, di un contratto
a cui segue una pluralita di attivita e comportamenti dei soggetti agenti che sarebbero integralmente esonerati dalla
responsabilita erariale, pur non essendo collegati all’esecuzione del contratto stesso. Inoltre, I'art. 1, comma 1, lett. a),
della proposta in esame viene impropriamente a sovrappotte, e per giunta con automatismo di portata generale,
procedimentisorrettidalogichee rivoltia finalita differenti, come (ancora) affermato dai principi generali della matetia
e come ripetutamente chiarito dalla giurisprudenza contabile. Da un lato, il controllo preventivo di legittimita ¢ rivolto
ad accertare esclusivamente 1a legittimita/illegittimita dellatto nel raffronto con i parametri normativie si esplicain un
procedimento certatorio a struttura binaria e a esito dicotomico, che si conclude con I'apposizione o il diniego del
visto. Dall’altro lato, il giudizio di responsabilita per danno erariale ¢ invece rivolto all’accertamento dellaliceita /illiceita
del comportamento e dell’antigiuridicita dei fatti contestati». Per una riflessione sul “disegno di legge Foti”, A.C. n.
1621, e la “paura della firma”, si veda V. TENORE, La ‘paura della firma” e la “fatica dell’amministrare” tra mito ¢ realta:
categorie reali o mera giustificazione per limpunita normativa degli amministratori pubblici, in Rivista della Corte dei conti, n. 1/2025.
L’Autore, ipotizzando una sorta di “fuga verso 'impunita” che I'intervento normativo potrebbe determinare, ritiene
che «a minor deterrenza dell’azione inquirente e giudicante della Corte dei conti, dovuta al predetto progressivo
depotenziamento normativo delle proprie storiche funzioni di valenza costituzionale, portera verosimilmente non gia
all’auspicato (dal legislatore con avallo della Consulta) miglioramento dell’efficienza della pubblica amministrazione, al
rilancio dell’economia, ma della sciatteria gestionale. Ovvero portera, in spregio del buon andamento della pubblica
amministrazione e della efficienza ed efficacia operativa, ad un maggior lassismo e superficialita gestionale da parte di
amministratori, dirigenti e funzionati, coperti da “scudi e armature erariali”, tetti pecuniari alle condanne, polizze
assicurative, pericolose restrizioni della nozione di colpa grave, poteri riduttivi dell’addebito coartati, novelle varie che
vanno ad aggiungersi ai gia adottati interventi sulla limitazione alla perseguibilita del danno all’immagine (c.d. lodo
Bernardo, art. 17, c. 30-%er, d.1. 1 luglio 2009, n. 78, convertito dallal. 3 agosto 2009, n. 102, parimenti graziato dalla
Consulta, che irragionevolmente impone un previo giudicato penale per poter azionare in sede contabile il danno
all’immagine), sulla abrogazione dell’abuso d’ufficio e sul depotenziamento delle intercettazioni e della efficacia
extrapenale della sentenza di patteggiamento ad opera della riforma Cartabia». Nella manualistica, si veda E. I.
SCHLITZER, Trattato di contabilita pubblica, Editoriale scientifica, Napoli, 2025, 553 ss.

2l Per una critica all’attuale riforma si veda G. COLOMBINI, Riflessioni sparse sul futuro identitario della Corte dei conti nelle
materie di contabilita  pubblica, in Federalismiit, n. 5/2026, 1-2. L’Autrice afferma che «e norme via via
introdotte...incidendo sia sulle funzioni di controllo e di giurisdizione della Corte dei conti, sia sulla relativa
organizzazione, rischiano di offuscare quel ruolo di garanzia del corretto uso delle risorse pubbliche, del rispetto degli
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L’articolo 2 disciplina, invece, le modalita con le quali la Corte dei conti ¢ chiamata ad
esercitare una nuova “attivita consultiva”?? in materia di contabilita pubblica. E previsto
che la sezione centrale della Corte dei conti per il controllo di legittimita sugli atti, su
richiesta delle amministrazioni centrali e degli altri organismi nazionali di diritto pubblico,
renda pareri in materia di contabilita pubblica, anche su questioni giuridiche applicabili a
fattispecie concrete connesse all'attuazione del PNRR e PNC, di valore complessivo non
inferiore a un milione di euro, «purché estranee ad atti soggetti al controllo preventivo di
legittimita ovvero a fatti per i quali la competente procura contabile abbia notificato un
invito a dedurre». Viene esclusa, altresi, la gravita della colpa per gli atti adottati in
conformita ai pareri resi. Le Sezioni riunite della Corte dei conti assicurano, inoltre, la
funzione nomofilattica sull'attivita consultiva esercitata dalla sezione centrale e dalle sezioni
regionali.

Larticolo 3, introdotto nel corso dell’esame del provvedimento in sede referente, delega
il Governo ad adottare uno o piu decreti legislativi per la riorganizzazione e il riordino delle
funzioni della Corte dei conti, in vista di un ulteriore incremento della sua efficienza.
L’esecutivo, entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore della riforma de guo, ¢ tenuto
ad adottare uno o piu decreti legislativi per la riorganizzazione dell’organo, nel rispetto di
una serie di principi e criteri direttivi, tra 1 quali si ritiene opportuno citare, in quanto
d’interesse per il presente lavoro, quello previsto dal comma 2, lett. p «disciplinare il
controllo concomitante di cui all'articolo 11 della legge 4 marzo 2009, n. 15, prevedendo
che esso sia svolto su richiesta delle Camere, del Governo o dell'amministrazione pubblica
interessata e abbia a oggetto piani, programmi e progetti caratterizzati da rilevanza
finanziaria e da significativo impatto socio-economico sui cittadini e sulle imprese e
stabilendo un regime di limitazione della pubblicita delle comunicazioni scambiate e degli
atti e dei provvediment adottati nell'esercizio di tale funzione».

L’articolo 4 introduce una misura sanzionatoria e pecuniaria a carico del pubblico
ufficiale responsabile di un ritardo superiore al 10 per cento rispetto al tempo stabilito per

equilibri di finanza pubblica e del principio di buon andamento dell’azione amministrativa, che la costituzione agli artt.
81,97,100 ¢ 103 cost. ha affidato alla Corte dei conti nelle materie di contabilita pubblica». Inoltre, ravvisa, nel
potenziamento del controllo preventivo di legittimita, un’iniziativa che si pone in antitesi con le misure, adottate negli
anni, volte a ridurre i controlli preventivi di legittimita in favore dei controlli sulla attivita. Sul punto si veda anche G.
D’AURIA, [ controlli, in S. CASSESE (a cura di) Istitugioni di diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 2015, 545 ss.

22 Aspetti critici relativi alla “nuova” funzione consultiva della Corte dei conti, sono rilevatida G. RIVOSECCHI,
Stato costitnzionale ¢ separazione dei poteri alla prova della riforma della Corte dei conti, in Federalismi.it, n. 5/ 2026, xiii. L’ Autore
asserisce che «la funzione consultiva, quindi, ¢ estesa dalle questioni di diritto “astratte” alle fastispecie concrete, anche su
iniziativa delle amministrazioni centrali e periferiche controllate, con effetti sostitutivi dei controlli preventivi di
legittimita e, potenzialmente, dei controlli successivi sui bilanci e sui conti. Anche a prescindere dalla distonia con i
principi costituzionali che di per sé connota la scelta di attribuire un tale rilievo a funzioni consultive prive di dignita
costituzionale, la previsione in parola rovescia 'orientamento legislativo e giurisprudenziale sinora seguito secondo il
quale le richieste di parere sono da ritenersi ammissibili soltanto in presenza di particolare complessita normativao di
contrasti interpretativi as#rasti ¢ non gia di fatti gestionali specifici proprio per impedire che la funzione consultiva
sconfini in compiti di amministrazione attiva. Il superamento di questi orientamenti da parte dellalegge n. 1 del 2026
potrebbe determinare la lesione della discrezionalita degli enti destinatari nell’adozione degli atti conseguenti ai pareri
stessi sino a spingere la nuova funzione consultiva (rectius: consulenziale) della Corte dei conti ai limiti della co-
amministrazione, ponendo, quindi, seri problemi di compatibilita con il principio della separazione dei poteri».
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la conclusione dei procedimenti connessi al PNRR e al PNC, fermo restando I’eventuale
esercizio dell’azione per responsabilita erariale.

Larticolo 5 modifica la disciplina concernente la responsabilita civile degli avvocati e dei
procuratori dello Stato, estendendo a questi ultimi i principi e le limitazioni previsti per la
responsabilita civile dei magistrati. I.a norma specifica, inoltre, che tale disciplina trova
applicazione anche nei casi di responsabilita erariale degli avvocati e dei procuratori dello
Stato.

In ultimo, I'articolo 6 detta il regime transitorio della responsabilita erariale, stabilendo
che essa si applichi anche ai procedimenti e ai giudizi che alla data in entrata in vigore della
legge siano ancora pendenti e non definiti con sentenza passata in giudicato.

3.2 La delega per il riordino della Corte dei conti. Il controllo concomitante “a
richiesta”

Procedendo nell’analisi della normativa, ¢ opportuno soffermarsi sulla riorganizzazione
amministrativa e funzionale della Corte dei conti, che il Parlamento, con la legge n.1/2020,
ha delegato al governo, come sopra evidenziato, all’art. 3, co.1, secondo 1 principi e 1 criteti
direttivi di cui al comma 2. Viene disposta la riorganizzazione della struttura sia centrale sia
territoriale, alle lett. a), ¢), 7). Si registra un rafforzamento delle attribuzioni del Procuratore
generale, ora titolare di poteri di indirizzo, avocazione e coordinamento sulle Procure
territoriali (comma 2 lett. 4), d), ¢)) e si affida al legislatore delegato il compito di disciplinare
le modalita di accesso alla carriera, le assegnazioni funzionali dei magistrati e
I'organizzazione operativa delle sezioni, centrali e periferiche della Corte (comma 2 lett. a),
7, ), 7). 11 testo interviene anche sulle funzioni giurisdizionali (lett. ), 1)), e sul controllo
(ett. 0), p), 3)).

Effettuata questa rassegna, procedendo nell’analisi della normativa, ¢ possibile mettere a
fuoco, progressivamente, i diversi aspetti che caratterizzano lintervento normativo in
esame, evidenziando alcune prime risposte alle domande di fondo del presente contributo.
Volendo limitare 'indagine sull’esercizio della delega al riordino della Corte esclusivamente
al profilo del Collegio del controllo concomitante, di all’art.3, co. 2, lett. p, si osserva che le
disposizioni in esame attribuiscono al legislatore delegato anche il compito di disciplinare
aspetti “strutturali” dei procedimenti riguardanti le funzioni di controllo, le modalita di
pubblicita o riservatezza degli atti, nonché lo svolgimento del controllo concomitante
stesso. Nello specifico il testo dell’articolato recita che il controllo «sia svolto su richiesta
delle Camere, del Governo o dell'amministrazione pubblica interessata» e che venga
stabilito un «regime di limitazione della pubblicita delle comunicazioni scambiate e degli atti
e dei provvedimenti adottati nell'esercizio di tale funzione». In questa sede, senza voler
scendere nel dibattito dottrinale scaturito dall’approvazione di tale provvedimento che sara
approfondito nel paragrafo seguente, ci si limita solo a constatare che i primi commenti
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degli studiosi?3 sulle novita normative che interessano i Collegio del controllo
concomitante, hanno messo in luce una serie di rischi che si ritiene dover anticipare per poi
essere trattati successivamente. In particolare, tra i tanti, il pericolo che dietro il nuovo
assetto di tale controllo vengano compressi sia il principio di trasparenza e imparzialita
dell’azione pubblica, di cui all’art. 97 Cost., insito nella limitazione del regime di
pubblicazione delle delibere, sia quello dell'indipendenza sotto il profilo della liberta nella
determinazione della programmazione degli interventi da sottoporre a controllo, avendo il
legislatore previsto un controllo “a richiesta”; in apparente antitesi con quanto statuito I’art.
100, co.3, Cost.

4. I rischi di una delega e di un controllo (in)costituzionale?

Nei precedenti paragrafi si ¢ dato conto delle novita legislative introdotte che interessano
molteplici settori della Corte dei conti. Avendo il presente lavoro lo scopo di verificare
I'impatto della normativa, da ultimo approvata, sul controllo concomitante, risulta
dirimente esaminare le criticita che sembrerebbero emergere in questo ambito.

Siricorda che il controllo concomitante?*, introdotto per la prima volta dall’art. 11 della
legge 4 marzo 2009, n.15, n. 15/200925 ¢ potenziato dall’art. 22 del decreto legge 16 luglio
2020, n. 76, rubricato “Controllo concomitante della Corte dei conti per accelerare gli
interventi di sostegno e rilancio dell’economia nazionale” ¢ stato attribuito, nel suo
esercizio, al Collegio del controllo concomitante?® dalla Delibera del Consiglio di

2] rischi di un possibile contrasto con il dettato costituzionale sono espressi da A. R. BENDOTTI, La (#entata?)
legittimazione di illegittimita costituzionali. La riforma della Corte dei conti: esimenti, incoscienza premiale e infransige nza coercitiva, in
Comuni d’ltalia, n. 1-2/2026, 38.

% La ricostruzione della normativa originaria del controllo concomitante ¢ effettuata da E. MINNEL, I/ controllo
concomitante della Corte dei conti per I'accelerazione degli interventi di sostegno e di rilancio dell’economia nazionale, in, Rivista giuridica
di urbanistica, n. 4/2021, 1100. Si veda anche, C. CHIAPPINELLL, L e znnovagioni della legge "Brunetta"al sistema dei controlli nel
quadro delle altre recenti riforme, in Ragiusan, n. 327-328/2011,90-103; A. PETA, I controlli della Corte dei conts: il ¢.d. controllo
concomitante, in A. GIORDANO (a cura di), I/ procedimento amministrativo tra regole e responsabilita, Milano, Giuffre, 2021, 560.

%5 Cfr. lart. 11, co. 2, L. n. 15/2009, rubricata “Delega al Governo finalizzata all’ottimizzazione della produttivita
dellavoro pubblico ealla efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioniintegrative delle
funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e alla Corte dei conti”, il quale prevede che «la
Corte dei conti, anche a richiesta delle competenti Commissioni parlamentari, puo effettuare controlli su gestioni
pubbliche statali in corso di svolgimento. Ove accerti gravi irregolarita gestionali ovvero gravi deviazioni da obiettivi,
procedure o tempi di attuazione stabiliti da norme, nazionali o comunitarie, ovvero da direttive del Governo,la Cotte
ne individua, in contraddittorio con 'amministrazione, le cause e provvede, con decreto motivato del Presidente, su
proposta della competente sezione, a darne comunicazione, anche con strumenti telematici idonei allo scopo, al
Ministro competente. Questi, con decreto da comunicare al Parlamento e alla presidenza della Corte, sulla base delle
proprie valutazioni, anche di ordine economico-finanziario, puo disporre la sospensione dell'impegno di somme
stanziate sui pertinenti capitoli di spesa. Qualora emergano rilevanti ritardi nella realizzazione di piani e programmi,
nell’erogazione di contributi ovvero nel trasferimento di fondi, la Corte ne individua, in contraddittorio con
I’amministrazione, le cause, e provvede, con decreto motivato del Presidente, su proposta della competente sezione, a
darne comunicazione al Ministro competente. Entro sessanta giorni 'amministrazione competente adotta i
provvedimenti idonei a rimuovere gli impedimenti, ferma restando la facolta del Ministro, con proprio decreto da
comunicare alla presidenza della Corte, di sospendere il termine stesso per il tempo ritenuto necessario ovvero di
comunicare, al Parlamento ed alla presidenza della Corte, le ragioniche impediscono di ottemperare ai rilievi formulati
dalla Corten.

26 Per una ricognizione del Collegio del controllo concomitante si veda J. SPORTOLETTL, 1/ Collegio del controllo
concomitante. Origine, aspetti sostanziali ¢ procedurali, in Rivista della Corte dei conti, n. 6/2022. In merito alle vicende del
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presidenza, n. 272/2021. 11 Collegio ¢ stato investito del controllo “sui principali piani,
programmi e progetti relativi agli interventi di sostegno e di rilancio dell'economia
nazionale”, ad esclusione?’ di quelli previsti o finanziati dal Piano nazionale di ripresa e
resilienza, di cui al Reg.UE 2021/241, o dal Piano nazionale per gli investimenti
complementari, di cui al decreto legge 6 maggio 2021, n. 59. L’ultimo intervento del
legislatore sembrerebbe volto a condizionarne 'esercizio, introducendo elementi distonici
rispetto alle modalita di svolgimento dell’attivita e alla sua rendicontazione, rispetto a
quanto statuito dalla disciplina internazionale, e costituzionale.

Nell’esaminare i possibili profili di contrasto con la disciplina prevista per 'audit
pubblico, occorre partire, a livello nazionale, da quanto affermato, nel corso del tempo,
dalla Corte costituzionale in riferimento all'indipendenza della Corte dei conti
nell’ordinamento. La letteratura recente, a conferma di quanto statuito dalla Consulta,
infatti, ha rilevato che requisito fondamentale ¢ la sua posizione di indipendenza rispetto
agli organi politici. Nella sentenza n. 18 del 2019 1a Consulta ha ribadito, in adesione ai suoi
precedenti pronunciamenti’?® come la Corte dei conti rivesta una particolare posizione
istituzionale, quale unico organo di controllo che gode di una «diretta garanzia in sede
costituzionale ed ¢ composta di magistrati dotati delle pit ampie garanzie di indipendenza,
ai sensi dell’art. 100, comma 2, della Costituzione»?®. Il suo peculiare collocamento
costituzionale consente 'esercizio della funzione di “garanzia dell’ordinamento”, ossia «di
controllo esterno, rigorosamente neutrale e disinteressato (...) preordinato a tutela del
diritto oggettivon’? e costituisce espressione del suo ruolo, riconosciuto nell'ambito del
disegno tracciato dagli artt. 28, 81, 97, co.1, e 119 Cost., quale «organo posto al servizio
dello “Stato-comunita”, in quanto «garante imparziale dell'equilibrio economico-
finanziario del settore pubblico e della corretta gestione delle risorse collettive sotto il
profilo dell'efficacia, dell'efficienza e dell'economicita»3!.

Muovendoci all'interno di questo perimetro tracciato dalla giurisprudenza costituzionale,
occorre prima affrontare la questione generale della scelta del Parlamento di delegare
'esecutivo a riorganizzare la Corte dei conti.

In materia di organizzazione, come noto, 'art. 4 della legge n. 20 del 1994, rubricato
“Autonomia finanziaria”, dispone che «la Corte dei conti delibera con regolamento le

controllo concomitante della Corte dei conti, successivamente all’art. 1, comma 12-quinquies, lett. b), deld 1. n. 44/2023
che ha abolito il controllo concomitante operato dal Collegio, relativamente agli interventi che ricadono nell’ambito
del PNRR, nonché per quelli relativi al Piano nazionale per gli investimenti complementari (PNC), si rinvia a G.
COLOMBINI, V. MANZETTI, I/ PNRR: dalla modifica della governance all’epilogo del controllo concomitante: luci ed ombre, in L.
LORENZONI (a cura di), Continuita e discontinuita nella finanga pubblica italiana nel contesto post-pandemico, Editoriale
Scientifica, Napoli, 2024, 489 ss.

27 Cfr. lart. 1, comma 12-quinquies, lett. b), del d.1. n. 44/2023 convertito in legge 21 giugno 2023, n. 74.

28 Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 226 del 1976.

2 Per un esame sull'indipendenza della Corte dei conti, si veda F. S. MARINI, La Corte dei conti nella recente
ginrisprudenza costituzionale,in Rivista della Corte dei conti, n. 6/2021,4-5. Cfr. Cotrte costituzionale, sentenzan. 39 del 2014,
per la quale «[i] controlli di legittimita sui bilanci degli entilocali [...] sono strumentali al rispetto degli “obblighi che lo
Stato ha assunto nei confronti dell’Unione europeain ordinealle politiche di bilancio. In questa prospettiva, funzionale
ai principi di coordinamento e di armonizzazione dei conti pubblici”, detti controlli “si giustificano in ragione dei
caratteri di neutralita e indipendenza del controllo di legittimita della Corte dei conti”».

30 Cosi Corte costituzionale, sentenza n. 384 del 1991.

31 Corte costituzionale, sentenza n. 29 del 1995 e n. 470 del 1997.
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norme concernenti I'organizzazione, il funzionamento, la struttura dei bilanci e la gestione
delle spese». LLa norma, espressione dell’autonomia riconosciuta dal legislatore, presenta
uno stretto legame con il principio indipendenza, costituente il suo presupposto, affermato
al terzo comma dell’art. 100 Cost. L’articolo, tramite la riserva di legge, rimette alla fonte
primaria il compito di assicurare I'indipendenza della Corte dei conti e «dei suoi componenti
di fronte al Governo». Nonostante la Carta costituzionale abbia disposto di provvedere in
questi termini, la riserva, come osservato dalla prevalente dottrina, non ha mai ricevuto una
«traduzione legislativa idonea ad attuare pienamente i significati che il tenore letterale della
stessa sembrerebbe attribuitle, giacché ¢ innegabile che I'affermazione di indipendenza ivi
contenuta non puo certamente ritenersi pleonastica, né meno che mai puo rappresentare
una mera replica di quanto previsto dall’art. 108 Cost»32. Questa considerazione ¢ stata fatta
propria da certi studiosi, per i qualiil rinvio alla legge rappresenterebbe «uno dei pit grandi
oggetti misteriosi» contenuti nella Costituzione, non potendosi, allo stato attuale, misurare
con sufficiente certezza I'entita dell’estensione di tale indipendenza33. Rimane, dunque,
aperta la questione del grado di indipendenza da riconoscere alla Corte dei conti, soprattutto
dal punto di vista dell’organizzazione amministrativa.

Nell’assenza di una cornice legislativa chiara, le considerazioni ora svolte hanno offerto
P'occasione agli studiosi per condividere diverse interpretazioni sulla portata dell’art. 100,
co. 3 Cost., con riferimento, in particolare, alla natura del potere regolamentare attribuito
alla Corte. Prima di esaminare le posizioni assunte dalla dottrina sull’argomento, si ricorda
che 'autonomia organizzativa si ¢ tradotta nei seguenti atti regolamentari; si tratta della
Deliberazione 16 giugno 2000, n. 14/2000 e sue successive modificazioni, per
l'organizzazione delle funzioni di controllo, e della Deliberazione 18 luglio 2001 n. 22, per
l'organizzazione ed il funzionamento degli uffici amministrativi e degli altri uffici con
compiti strumentali e di supporto alle attribuzioni. Questi regolamenti sono stati definiti
dalle Sezioni riunite della Corte dei conti, come atti aventi natura «atipica e rinforzatan34,
non riconducibili al novero dei regolamenti di origine governativa, e derogatori del principio
generale per il quale nell’ordinamento le “fonti di autonomia” sono equiparate alle fonti
statali secondarie, ovvero ai regolamenti governativi. I tratti distintivi che connotato questi
regolamenti, dunque, riflettono «la peculiare posizione di autonomia e indipendenza che
deve riconoscersi agli organi di rilievo costituzionale a carattere “magistratuale”, il cui
fondamento si rinviene direttamente in Costituzione, ferma restando Uznterpositio legislationis
quanto alla sola espressa previsione della stessa, sicche” la disposizione legislativa ha lo

32 1. LONGHI, Brevi note sull’indipendenza della Corte dei conti ai sensi dell’art. 100, ult. co. Cost., in Amministragione in
cammino, 2019, 5.

3 L. LONGHL, La Corte dei conti dall’indipendenza all’antonomia, in Rivista della Corte dei conti, n. 4/2024, 8.

34 Cfr. Cortedei cont, Sez. tiunite, 2 marzo 2018,n. 1/2018. . attuazione dell’autonomia organizzativa funzionale,
contabile e gestionale, infatti, riconosciuta alla Corte dei conti con l'articolo 4 della legge n. 20/1994 — diretta
declinazione della garanzia costituzionale di indipendenza dal Governo fissata nel terzo comma dell’articolo 100 come
sopra meglio illustrato — ha generato un sistema di norme speciali che in quanto tali e per consolidato orientamento
giurisprudenziale (“lex postetior generalis non derogat prioti speciali” cfr., ex multis, Corte dei conti Sezioni riunite in
sede giurisdizionale, sentenza n. 2/2018/QM in data 29 gennaio 2018), prevalgono su quelle generali, ancorché
cronologicamente successive ¢/ o di rango legislativon.
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scopo di concretizzare una potesta normativa che deve ritenersi gia discendente dalla
posizione costituzionale della magistratura contabile»®.

Alla luce di quanto statuito dalle Sezioni riunite della Corte dei conti, alcuni studiosi
hanno iniziato ad interrogarsi sul tema della delimitazione del guantum di indipendenza da
attribuire alla Corte stessa, con precipuo riferimento alla potesta regolamentare. 11 dibattito
dottrinale, infatti, ha visto confrontarsi due posizioni. Per una tesi, ci troveremmo davanti
ad una potesta regolamentare in grado di resistere alle norme generali successive di rango
ptrimario, in quanto l'art. 4 della legge n. 20/1994 sarebbe da leggere in «analogia con gli
interna corportis parlamentari»’®. In questa ipotesi, si estenderebbero ai regolamenti della
Corte dei contl le stesse guarentigie previste per i regolamenti parlamentari, ivi inclusa la
“riserva di regolamento parlamentare” di cui agli artt. 64, co.1, 72 Cost. L’indipendenza
della Corte e del potere di autoregolarsi, di cui all’art. 100, co.3 Cost., dunque, sarebbe
partecipe della stessa natura di quella riconosciuta alle Camere e si estenderebbe sino a
prevedere «un collegamento diretto tra autonomia normativa e autodichia»’’;
conseguentemente troverebbe applicazione 'assunto secondo il quale « rapporti tra
regolamento(...) e legge ordinaria, dunque, verrebbero regolati dal criterio della
competenza anziché della gerarchia formale o della mera preferenza»38, trattandosi di fonti
primarie, al pari della legge, ma a “competenza riservata”3?.

B E.F.PAGANO, G/i organi di rilevanza costitnzionale di tipo “magistratnale” e l'indipendenza rinforgata della Corte dei conts, in
Ginrisprudenza italiana, n. 1/2019,172. L Autore sostiene, inoltre, che «atteso che 'autonomia contabile e finanziatia dei
citati organi di rilievo costituzionale trova comunque un espresso fondamento legislativo, deve escludersi che in
presenza di un’esplicita previsione legislativa tesa a ridimensionarne I’autonomia le norme regolamentari di tali organi
rimangano insensibili allo ius superveniens. Ragionando in questi termini, il grado di autonomia di questi ultimi sarebbe
equiparato a quello degli organi costituzionali e alla relativa potesta regolamentare che caratterizza invece organi che,
in quanto partecipi della funzione politica, devono considerarsi superiorens non recognoscentes e i cui regolamenti hanno
carattere certamente primation.

36 1. LONGHL, I margini di antonomia della Corte dei conti nel nostro sistema costituzionale, in, Rivista della Corte dei conti, n.
1/2020, 92-93. 1’ Autore afferma che «stabilire un collegamento diretto tra autonomia normativa e autodichia — come
avvenuto sin dalla richiamata sentenza del 1981 e ribadito, da ultimo, nella sentenza n. 267/2017 — potrebbe implicare
la conseguenza logico-giuridicadi ipotizzare analoga prerogativa per organiche, sebbene solo di rilievo costituzionale,
sono indubitabilmente muniti anch’essi di autonomia regolamentare in ragione delle relative funzioni (si pensi al Csm,
su cui ha avuto modo di pronunciarsi in varie occasioni il Consiglio di Stato, ma anche, appunto, alla Corte dei cont).
L’autodichia deve essere considerata, dunque, come “uno svolgimento dell’autonomia normativa che la Costituzione
riconosce esplicitamente o implicitamente alle Camete e al Presidente dellaRepubblica” (sent. n. 267/2017, punto 7.3.
cons. dit.) e, in forza del disposto del terzo comma dell’art. 100 Cost., alla stessa Corte dei conti. Dunque, non ¢ il
carattere di organo costituzionale a rappresentare il fondamento giustificativo delle ipotesi di autodichia nel nostro
sistema, né tantomeno si deve avere nei confronti dell’autodichia un atteggiamento di pregiudizio, se si considera, ad
esempio, che 'ordinamento tepubblicano non ha mai manifestato, ad esempio, una opzione netta in favore dell’unita
della giurisdizione (#num ius et una inrisdictio), come si evince chiaramente dal titolo IV, parte II, della Carta e dalla stessa
VI disp. trans..

37 Ibidem. Sul tema dell’autodichia, si veda copiosa letteratura, F.G. SCOCA, Autodichia e stato di diritto, in Dir. proc.
amm., 1/2011,25 ss.; V. COZzOLL, La rinnovata validita dell’ antodichia della Camera dei deputati come strumento di autononia
dell’istituzione parlamentare, in Le autonomie in cammino. Scritti in onore di G.C. DE MARTIN, Padova, Cedam, 2012, 315 ss.;
G. MALINCONICO, Ancora sull’autodichia delle Camere e sul sindacato di legittimita dei regolamenti parlamentari,in Federalismiit,
12/2013; R. DICKMANN, La Corte costituzionale consolida I'antodichia degli organi costituzionali, in Federalismi.it,n. 24/2017; V.
CAMPIGLL, L antodichia degli organi costituzionali. Dal privilegio dell’organo alla tutela amministrativa dell’individno , Editoriale
Scientifica, Napoli, 2024; L. CIAURRO, Awutodichia nltimo atto, in Rassegna parlamentare, n. 2/2024,265-312; A. Lo CALZO,
La Corte costituzionale ¢ la crisi di identita dell autodichia. A margine della sentenza n.65/ 2024, in Nomos. Le attnalita del diritto, n.
3/2024.

38 Cosl, L. CIAURRO, V. D1 CI0LO, I/ diritto parlamentare nella teoria e nella pratica, Milano, Giuffre, 2024, 306.

% Sul punto, si veda anche quanto affermato dalla Corte costituzionale, sentenza n. 120 del 2014.
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Diversamente, un altro orientamento, non individuando alcun collegamento né con 1
regolamenti parlamentari né, tantomeno, con lautodichia propria degli organi
costituzionali, ritiene che la presenza di un’esplicita previsione legislativa, tesa a
ridimensionarne I'autonomia regolamentare di questa istituzione, non lascerebbe
quest’'ultima insensibile allo zus superveniens*0, ben potendo la legge ordinaria incidere sui
regolamenti, declinabili, dunque, come atti di livello secondario ai sensi dell’art. 17 della
legge 23 agosto 1988, n. 400.

La condivisione dell’'una o dell’altra teoria sulla natura dei regolamenti della Corte
determina differenti conseguenze in merito all’esercizio della delega sul riordino di questo
organo da parte dell’esecutivo. Infatti, se ci trovassimo innanzi ad una prerogativa
costituzionale di autoregolamentazione, sulla falsariga dei regolamenti parlamentari*! di cui
all’art. 64, co.1, Cost., dovrebbe ipotizzarsi un possibile rischio di contrasto della legge
delega con T'art.100 co.3 Cost., quale svolgimento dell’autonomia normativa che la
Costituzione riconosce implicitamente alle Corte dei conti, in simmetria con I'autonomia
normativa e con 'autodichia che la Carta fondamentale riconosce al Parlamento e al Capo
dello Stato. L’autodichia, come pit volte chiarito dalla Consulta, infatti, «costituisce
manifestazione tradizionale della sfera di autonomia riconosciuta agli organi costituzionali,
a quest’ultima strettamente legata nella concreta esperienza costituzionale» ed investe anche
«gli aspetti organizzativi, ricomprendendovi cio che riguarda il funzionamento degli apparati
amministrativi “serventi”’, che consentono agli organi costituzionali di adempiere
liberamente, e in modo efficiente, alle proprie funzioni costituzionalin*2. Accogliere questo
orientamento, dunque, dovrebbe condurre ad interrogarsi su quale sia il nuovo assetto degli
equilibri tra “organi costituzionali” e di “rilievo costituzionale”, questione di difficile
soluzione e sulla quale non si ravvisano consolidate posizioni in letteratura.

Diversamente, qualora si accogliesse la tesi che vede non indifferenti i regolamenti
emanati dalla Corte dei conti alla legge cronologicamente successiva e che dunque non
qualifica questi ultimi quali atti espressione di autodichia, ben potrebbe il legislatore
disciplinare 'organizzazione interna della Corte dei conti, ma sempre nel rispetto del
principio di autonomia di cui all’art. 4 1.n.20/1994. 1l tema, dunque, si sposterebbe
dal’ammissibilita dell’intervento, a quello della sua opportunita e, in particolare, al #zodus

procedend;.

WE.F. PAGANO, G/i organi di rilevanza costituzionale, cit., 172.

4 Sui regolamenti parlamentari si veda la recente manualistica L. GIANNITL, N. Luro, Corso di diritto parlamentare,
Bologna, 11 Mulino, 2023, 52 ss; L. CIAURRO, V. D1 CI0LO, I/ diritto parlamentare nella teoria e nella pratica, cit.; G.
LASORELLA, I/Parlamento: regole e dinamiche. Una introdusione al diritto parlamentare, Torino, Giappichelli, 2023; L. CASTELLI,
L antodichia degli organi costituzionali. Assetts, revisions, evoluzioni, Torino, Giappichelli, 2019, 22, peril quale «se 1 regolamenti
generali sono fonti che esprimono un’autonomia relativa alla disciplina e all’esercizio delle funzioni primarie del
Parlamento, quelli minori sono espressione di un’autonomia relativa alla disciplina e all’esercizio delle funzioni
serventi». N. LUPO, La disciplina dei vitalizi e della previdenza dei parlamentari: aleuni nods relativi alle fonti del diritto , in Osservatorio
costituzionale, n. 3/2017,3-4. Lautore, in metito ai regolamenti “minori” asserisce che «la vocazione di quest ultimi,
pertanto, ¢ proprio quella di disciplinare la sfera pit intima e anche piu delicata dell’autonomia parlamentare, inclusa
P’autodichia.

42 Cfr. Corte costituzionale, sentenza n. 262 del 2017.
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Il tema dell’esatta declinazione dell'indipendenza della Corte dei conti in ambito
organizzativo costituisce, dunque, una questione aperta che merita di essere indagata in
modo piu approfondito dagli studiosi, cosi da generare qualche ulteriore spunto di
riflessione. Allo stato attuale, dunque, in base a quanto esaminato, nell’assenza di
orientamenti consolidati, rimane aperto il dibattito sulla compatibilita costituzionale
dell’intervento riorganizzativo della Corte dei conti, da realizzarsi per il tramite dell’esercizio
della delega di cui all’art. 3 della legge n.1/2026.

Scendendo nel merito delle modifiche che interessano il Collegio del controllo
concomitante, si evidenzia che criticita sembrerebbero destare sia il riferimento, contenuto
nell’art. 3, co. 2, lett. p, al controllo «svolto su richiesta delle Camere, del Governo o
dell'amministrazione pubblica interessata» sia il «regime di limitazione della pubblicita delle
comunicazioni scambiate e degli atti e dei provvedimenti adottati nell'esercizio di tale
funzione». Si tratta di due misure volte ad incidere sull’attivita del Collegio, la prima
tinalizzata a influenzare la liberta di determinare il programma dei controlli, la seconda,
differentemente, mira a limitare il regime di pubblicita degli atti di controllo, svilendo la
liberta di rendicontazione dell’attivita di controllo espletata. Ad un’attenta analisi della
normativa costituzionale e di quella internazionale, gia esaminata nel primo paragrafo,
sembrerebbe delinearsi un possibile contrasto con i principi di indipendenza di cui all’artt.
97, 100, co.3 Cost., e con alcuni dei principi statuiti dalla Dichiarazione sull’Indipendenza
(Messico 2007) approvata dal’INTOSAI accolti dall’Italia, in virta degli art. 10, co.1 e 11
Cost.

In via generale, si premette che il controllo cosi delineato nellalegge delega sembrerebbe
difficilmente compatibile con lo “scopo del controllo” per come definito dalla
Dichiarazione di Lima sui principi guida del controllo delle finanze pubbliche, che alla
Sezione 1, afferma I'immanenza del controllo, quale elemento indispensabile per rilevare
violazioni dei principi di legalita, di efficienza, di efficacia ed economicita. Entrando nel
merito di quanto statuito dal Parlamento, si ricorda che gia nel primo paragrafo del presente
lavoro siaveva avuto modo di constatare come la Dichiarazione sull’Indipendenza statuisca
I'autonomia sia nella pianificazione, programmazione, esecuzione degli interventi da
sottoporre a controllo, sia nell’organizzazione e direzione dei propri uffici. Cio emerge in
modo chiaro dal testo della Dichiarazione che, dopo aver enunciato il principio del “libero
mandato” (al Principio n.3) statuisce che le Istituzioni di controllo «sono svincolate da
direttive o da interferenze da parte dei poteri Legislativo o Esecutivo nelle attivita che
seguono: scelta delle materie da sottoporre al controllo; pianificazione, programmazione,
esecuzione, referto e seguito relativi ai propri controlli; organizzazione e direzione dei
propri uffici; e attuazione delle proprie decisioni nel caso in cui applicazione di sanzioni
faccia parte del proprio mandato»*3. Queste statuizioni sembrerebbero essere state messe
in discussione dall’attuale normativa che, differentemente dall’originaria formulazione della
norma sul controllo concomitante, in base alla quale ai sensi dell’art. 22 decreto legge n. 76

4 Cfr. ISSAI 11, Linee guida e buone prassi relative all’indipendenza delle Istituzioni superiori di controllo, Citta
del Messico 2007.
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del 2020 la Corte dei conti svolge il controllo concomitante “anche”, ma non “solo” «a
richiesta del Governo o delle competenti Commissioni parlamentari», elide il riferimento
all’autonomia di intervento del Collegio stesso. Non potendo operare in base ad una
programmazione deliberata “in autonomia”, verrebbero meno quei tratti di indipendenza e
autonomia che contraddistinguono i controlli pubblici in base alla disciplina costituzionale
ed internazionale.

Per quanto concerne, invece, I’obbligo-diritto di rendicontazione dell’attivita di controllo
di cui al Principio n.5 della Dichiarazione sull’lndipendenza, le Linee guida INTOSAI
prevedono che gli organi di controllo pubblico non debbano «avere restrizioni nel riferire i
risultati della propria attivita di controllo. La legge deve stabilire 'obbligo per le ISC di
riferite almeno una volta I'anno sui risultati della propria attivita di controlloy*t. La
limitazione della pubblicazione prevista dal legislatore delegante, per quanto riguarda le
comunicazioni scambiate e gli atti e i provvedimenti adottati nell'esercizio del controllo,
dunque, sembrerebbe essere difficilmente compatibile con le statuizioni condivise a livello
internazionale. Inoltre, la disposizione risulta di difficile coordinamento anche con il
principio di buon andamento della Pubblica amministrazione sancito dall’art. 97 Cost., per
molteplici ragioni. Volendo indagarne alcune, relativamente ai soggetti pubblici controllati,
si ricorda che essi sono tenut, ai sensi dell’art. 31 del Decreto legislativo 14 marzo 2013, n.
33, rubricato “Obblighi di pubblicazione concernenti i dati relativi ai controlli
sull'organizzazione e sull'attivita dell'amministrazione”, a pubblicare tra i vari atti, anche
«tutti 1 rilievi ancorché non recepiti della Corte dei conti riguardanti 1'organizzazione e
l'attivita delle amministrazioni stesse e dei loro uffici». L.a norma deve necessariamente
essere coniugata con la legge delega che limita la pubblicazione delle comunicazioni
scambiate tra la Corte e Pamministrazione assoggettata a controllo oltre agli eventuali
provvedimenti assunti. Non ¢ chiaro, in attesa dell’esercizio della delega, se tale obbligo
gravera solo sulla Corte dei conti o se il regime limitativo possa essere esteso anche
all’amministrazione coinvolta nel controllo. Nella prima ipotesi, stante gli obblighi di
pubblicazione previsti dalla legge, tale limitazione potrebbe venire “aggirata” dalla
pubblicazione dell’atto di controllo da parte del soggetto controllato. Nella seconda
eventualita, oltre ad essere necessario un intervento modificativo sul decreto legislativo
n.33/2013, sotgerebbero possibili contrasti con il principio di trasparenza dell’attivita
amministrativa, elevato a statuizione generale dell’ zgere amministrativo, dall’introduzione di
forme di “accessibilita totale” delle informazioni pubbliche, riconosciute alla collettivita, da
parte dellegislatore. Nel corso degli ultimi anni, infatti, sono stati disciplinati ’accesso civico
semplice, a tutela della pubblicazione obbligatoria di dati, documenti e informazioni, e
’accesso civico generalizzato, ispirato al modello dei Freedon: of Information Act, che consente
a chiunque di accedere a dati e documenti ulteriori, senza necessita di dimostrare l'interesse
concreto, attuale e diretto sotteso alla richiesta, differentemente dal diritto di accesso di cui
all’art. 22 della Legge 18 agosto 1990, n.241.45 Queste considerazioni conducono ad

4 Ibidem.
4 Sivedal’art. 5, co.1 e co. 2, del D.Igs.n.33 del 2013.
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ipotizzare possibili contrasti che, dunque, coinvolgono differenti soggetti, controllore e
amministrazione controllata e terzi, ovvero la collettivita, interessata a ‘“‘conoscere”,
nell’ottica di un’amministrazione efficace ed efficiente ex art. 97 Cost., I’esito dei controlli.

Alla luce di quanto esaminato, dagli elementi raccolti sul campo, sia di carattere
normativo sia inerenti alle modalita con cui dovrebbe essere esercitato il nuovo controllo
concomitante, sembrerebbero profilarsi rilevanti criticita tra la normativa condivisa in
materia di controllo pubblico e le disposizioni contenute nella legge delega. La
compressione della liberta di programmare i controlli e le limitazioni alla pubblicazione di
atti e provvedimenti potrebbero trovare una loro eventuale attenuazione solo in sede di
esercizio della delega stessa.

5. Considerazioni finali

La riforma della Corte dei conti, come visto, pone molteplici interrogativi e diverse
questioni di rilevante interesse nel panorama dei controlli pubblici.

In questo lavoro si ¢ dato conto dei principi internazionali in materia di audit pubblico e
della loro stretta attualita alla luce dell'intervento legislativo di cui si ¢ trattato con specifico
riferimento alla compatibilita costituzionale della riorganizzazione della Corte, tramite legge
delega, e al controllo concomitante “a richiesta”.

Per quanto concerne la delega, nel valutarne la sua compatibilita con il principio di
indipendenza e autonomia regolamentare di cui la Corte ¢ titolare, si ¢ dato conto delle due
principali tesi sul campo. Per un primo orientamento I'indipendenza sancita dall’art. 100,
co.3 Cost. della Corte dei conti comporterebbe una simmetria tra la potesta regolamentare
delle Camere e quella di questa Istituzione. Condividendo tale tesi “estrema”, si dovrebbe
concludere per 'impossibilita del legislatore di intervenire sull’organizzazione interna della
Corte stessa. D1 diverso avviso, come visto, altra parte degli studiosi che spostano il campo
di intervento del legislatore dall’ammissibilita alla opportunita e alle modalita in cui esso
deve svolgersi. Non avendo la dottrina raggiunto posizioni consolidate, non rimane che
esaminare le modalita di esercizio della delega da parte del governo. Questa sara ’occasione
per verificare il grado di autonomia lasciato alla Corte a valle dell’intervento legislativo.

I’esame del nuovo tipo di controllo concomitante, invece, ha costituito ’'occasione per
verificarne la sua compatibilita con 1 principi internazionali e con la Costituzione. Rispetto
ai primi, ¢ emersa una certa tensione con alcuni di essi. Riguardo alla compatibilita con la
Costituzione, invece, si ¢ avuto modo di osservare che l'attuazione della delega potrebbe
aprire possibili contrasti con altri principi affermati nell’ordinamento, come quello di
trasparenza. Anche qui valgono le stesse considerazioni effettuate per 'esercizio della
delega; dunque, occorrera verificare 'approccio che il governo assumera nella sua
attuazione, al fine di constatare la stabilita delle criticita rilevate e, in tal caso, non si potra
escludere la sussistenza di ipotetici conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato che aprano
le porte a giudizi di costituzionalita.
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