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1. Lautonomia finanziaria

L’assolvimento dei compiti degli enti locali si concretizza nello svolgi-
mento di molteplici attivita di natura pubblica e di natura privata. Tali at-
tivitd comportano I'assunzione di costi, quali, ad esempio, le spese per il
personale, gli oneri per gli espropri, le spese per la realizzazione delle ope-
re pubbliche e per I'espletamento dei servizi, ecc. I costi, a loro volta, de-
vono essere sostenuti da risorse economiche. Per poter assicurare la pro-
pria attivita, & pertanto necessario che gli enti dispongano delle risorse suf-
ficienti a garantire la copertura dei costi: in questo modo, I'insieme delle
risorse disponibili definisce i reali spazi operativi dell’attivita.

La possibilita di sostenere i costi condiziona la capacita dell’ente di svol-
gere tutti i propri compiti: la misura delle risorse determina cosi la dimen-
sione concreta dell’attivitd e dei servizi; nello stesso tempo, la certezza delle
risorse (ciog la possibilita di contare su entrate certe e stabili nel tempo) as-
sicura agli organi di governo la possibilita di pianificare in modo realistico
[attivita dell'ente, garantendo che I'attivita pianificata possa essere mate-
rialmente posta in esecuzione secondo Iindirizzo deliberato. Cid significa
che I'autonomia, e I'autonomia di indirizzo in particolare, per poter essere
effettiva, deve essere sostemita dalla corrispondente capacita di acquisire le
risorse finanziarie destinate alla copertura dei costi. Ed & esattamente a
questo che si allude quando si afferma che 'autonomia finanziaria & una comm-
ponente essenziale, o meglio una cordizione necessaria della possibilité di
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stabilire e perseguire { propri indirizzd. Come tale essa € da riferire, olire che
alle Regioni, anche ai Comuni e alle Province.

Se si guarda tuttavia allassetto originario disegnato dalla Carta costitu-
zionale e si considera, in particolare, la precedente formulazione dell’art.
119 Cost., si osserva che aspetto dell’autonomia finanziaria era stato con-
siderato essenzialmente nei confronti delle sole Regioni, in correlazione
con la loro potesta legislativa. Rispetto ad esse, si prevedeva infatti che
I"autonomia finanziaria si svolgesse “nelle forme e nei limiti stabiliti da leggi
della Repubblica, che la coordinano con la finanza dello Stato, delle Province
e dei Comuni” (art. 119 Cost., comma 1, nel testo antecedente alla revisio-
ne costituzionale approvata con la legge cost. n. 3/2001). La previsione co-
stituzionale non definiva ancora la portata specifica dell’autonomia finan-
ziaria’, la cui disciplina veniva rinviata a leggi statali chiamate cosi a coor-
dinare I'autonomia finanziaria delle Regioni con la finanza dello Stato, del-
Je Province e dei Comuni (si parla cosi di leggi statali di coordinamento).

A partire dagli anni *70 si sono inoltre affermati indirizzi secondo i qua-
Ji, al fine di conservare in capo allo Stato un ruolo di coordinamento del-
I'intera finanza _u&uv:nmﬂ I’autonomia finanziaria si sarebbe potuta estrin-
secare nella sola capacita degli enti autonomi di fissare la destinazione del-
le proptie spese. Il ridimensionamento del concetto di autonofnia finanzia-
ria avveniva peraltro in concomitanza con la riforma tributaria. Essa era
venuta ad incidere profondamente sulla capacita impositiva degli enti loca-
li, relegandone i ruolo ad alcuni tributi minori contraddistinti da un getti-

' Sul punto non pare emergere una linea precisa ail'interno dei lavori preparatori, sul quali
si veda diffusamente A. PUBUSA, Commenio all'art. 119, in Commentario della Costituzione, a
cura di G. Branca, Roma, 1985, 340 ss.

2 SulPampiezza del ruolo dello Stato alla huce della precedente formulazione dell'art. 119
Cost., € sulla posizione di questo come “arbitro della consistenza dell’autonomia finanziaria” v.
A. PuBUSA, Commento all'art. 119, cit.. 357: “nonostante 'apparente linearita, larticolo in esa-
me viene comunemente considerato una delle norme pit complesse della Costituzione. La scar-
sa chiarezza ed univocita di esso viene generalmente fondata sulla vaghezza del riferimento co-
stituzionale all*autonomia finanziaria’ delle Regioni ordinarie, e sulla tendenziale contradditto-
rieta di tale concetio e di quello di ‘ordinamento’, entrambi presenti nel comma 1 delfarticolo
in esarme. Di qui la rilevata ambiguira della norma ed il suo prestarsi ad una ‘molteplicica di in-
terpretazioni, tutte in apparenza ... giustificabilt’. Di qui ancora I'ampia discrezionalita ricono-
sciuta 4l legislatore ordinario nella scelta fra le varie tesi prospettabili; discrezionalita che induce
a ritenere mancante nella materia finanziatia una garanzia costituzionale a favore degli enti au-
ronomi territoriali. Lo Stato viene cosi ad essere considerato ‘arbitro’ della ‘consistenza’ del-
|'autonomia finanziaria delle Regioni e dei minori enti autonomi, giacché, utilizzando in sede di
coordinamento sia il limite dei principi sia quello dellinteresse nazionale, esso sarebbe in grado
di comprimere a proprio piacimento la patest finanziaria locale entro ambiti ridottissimi™.
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to marginale ’. La finanza degli enti locali, in questo quadro, si concentrav
mmmnbﬁmgnbﬁm sui trasferimenti erariali, la cui misura 4@3? mbo:m_ambﬁm
m.oHnHBSmQ .mmzo Stato sulla base della spesa storica registrata negli mmmHnM
zi precedenti. In questa fase, la legislazione si muoveva cosi lun W tecis
m:m:ﬁ.nn .mm un lato, il progressivo depotenziamento della SONWME%& m:w
tonomia finanziaria, reso possibile dal carattere “aperto” della definizione
contenuta nell’art. 119 Cost.; dall’altro fato, il contestuale affidamento all
Stato del compito di quantificare e distribuire risorse sufficienti a momﬁnnmmo
la spese necessarie delle Regioni e degli enti locali, con la pressoché tot Hm
nm&ﬁmho:w di qualsiasi potesta in materia di entrate. e
- Questi Bm._amwm Sono venuti via via a manifestare la propria incoerenz
rispetto al principjo contenuto nell’art. 5 Cost., in base al quale le Re mo_.:.m
W munoﬁmom ¢ 1 Comuni sono collocati in una condizione di Hnsaobmmmmn ,
rita con lo Stato, al quale, in tema di coordinamento della finanza :Zwvm-
ca, non spetterebbe quindi una posizione sovraordinata. Un ::ma%am EoH
mento di contrasto si ¢ venuto poi a configurare rispetto al principio di
mm.EonEP m.:nr“mmmo strettamente collegato con 'art. 5 Cost.. il cme t1
MWMM% ﬁrm mmw oﬂmmi esponenziali della comunita mnﬂﬁmmmommuo MM &moam
pece Mwmmwm& H.MMW wﬂw“mmwo dei propri compiti, reperendoli presso le stesse
. .H_.u ,E,_ modo, Pautonomia finanziaria si & affermata con una propria spe-
Qm:.umm, per cui essa ¢ infine giunta ad imporsi essenzialmente corne _mw-
wmm&a, propria di ogni ente autonomo, dr acquisire le risorse nec .
all esercizio delle funzioni dell’ente stesso, , e
Questo principio (che, a livello di legislazione ordinaria, ha iniziato ad
essere sottolineato nella legge n. 142/1990 < art. 54 — in ﬂ&mmouﬂ ai Com
nj e alle Province), ha trovato da ultimo espressa momE:_mNmosm nel nuo o
art. 119 Cost., modificato dall’art. 5, legge cost. n. 3/2001, secondo n:mmm.

w ,
In 3 ‘ordl
- _n:m“mmﬂ%mmw mmw ﬂ.,%nmaonﬁom m%no_.m antecedente alla legge n. 142/1990 e sorretta da
a nduttiva della portata dell'arr. 119 Cost., si o
a le iduttiv . . 8l riteneva dunque che “i principi
o , : , q ¢ “i principi-
EWM”MS dell c.En:_m della finanza pubblica ¢ della centralizzazione dellentrata posti M mon%m
. . . - - iR B
ments ,momcwcw_o:m.n delia _wm_u_mw_oun nibutaria, fossero perfettamente in linea con il disegno
g“umw ituzionale Mﬁnn_mﬁw .&mm__ artr, 119 e 128 Cost. ... e che, pertanto, allanronornia finanziaria
Bm_um__.mmw%w%ﬁ oB_.”En_:M._%cm:E espressione preminente della loro autonomia politica) mmmc,
rettamente dal dettato costituzionale, fosse del tu ’ i .
: , el tto estranea I'autonomia sul versan-
MM MnM_OmEEHP Q,mmwmc mmmmn_mwﬂm a garantirla la capacita di operare nel solo ambito della spesa
nseguente abbandono di ogni potesta impositi i ermi “
, : positiva e, altresi, determinativa del fabhi
on con . ( > \ s ativa abbiso-
w&m m S .mﬁﬁoﬁ w K%gnomdzo-h. VANDELLL Le autonomie tersitoriali Ordinamento
¢ Regionz e degli enti localy, Bologna, 1991, 366.

* A. PUBUSA, Contmenio all ‘art. 119, cit.
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] . 1 . Regiont autonomia
Comuni, le Province, le Cittd ﬁmmﬁ%&m&am e le Regioni hanno
. . . - »
%aaaﬁaﬁa&hmx%&mm&m%mg.

Va qui ricordato che Papprodo a questa definitiva moHEEmNWo:mrm ﬂumﬁo
i 1 i i 1 it e, che han-
ampiamente prefigurato negli mm:n: &mﬁm dottrina pit autorevole, he han
no preparato e accompagnato 'evoluzione della norma in commento .
linea con il nuovo testo costituzionale, 'autonomia finanziaria pud ﬁmﬂwmb-
to essere definita come /2 capacitd, propria di ciascun ente locale, di regolare,
sotto aspetti definiti’, Uacquisizione delle risorse e gestire entrate certe secon-
do il proprio fabbisagno economico, destinando liberamente le entrate stesse
alla copertura delle spese. o . -
Sotto questa prospettiva, 'art. 119 Cost. € quindi giunto a mmmmmw. a livel
ituzi i f i laria 1 nea un
lo costituzionale una nozione di autonomia mwgms.ﬁmzm in cui si de ine: N
principio di corrispondenza tra le entrate che U'ente stesso pu¢ acquisive” e le

? La portata innovativa della disposizione non risiede mn<mh.o nmw mero %_Mo:mmmwﬁmmﬁom mUMM
vore degli enti locali del concetto di autonomia sul versante bnmo&m:o._ a .M oncerio, 3 ben
guardare, poteva emergere direttamente dal previgente assetto nmmcEEMm e, Wﬁamﬁm
rilevato dalla dottrina, la quale aveva da tempo posto in luce ..nrﬁ ancorché m.ca, espres amente
affermata in Cosistuzione, Fautonomia m.maa..«&b”.a det ﬁaﬁ&xw e delle wow.o,_emw?% m.ﬁ;na”ﬁ@m mw..m.
concetto genevale di autonomia, di cui essi, al pari mmmw xwmmem,w sono dotati. Vale ciod a rche M‘é-
Comunt e le Province Passunto secondo cui Uantonomia %x%ﬁ?ﬁa & siretiamente wo,xxm”u oS
mentale all autonomia tn genere, tanto da esserne 83&&&.&& una m.ﬁwmﬂexm m?mﬂaﬂa. M nde
fettibile” (A, PUBUSA, Commento all’ass. 119, cit., .um@. Rispetto alla prece %Em .m.:dm%mcmc-
momento di svolta ristede infatti nelf’aver riconosciuto, come ncmmmmnu_m_w alla soﬂmunﬁ { auto-
nomia finanziatia, una corrispondenza piena fra _.mE,ouoBE di spesa e 'autonomia di ¢
(intesa quest'ultima innanzitutio come certezza delle risorse). | | o

¢ Per tutti, M. BERTOLISSI, L'autonomia finanziaria vegionale. Lineamenti coststuzionali, Pa-
dova, 1983. . - .

T A, GIOVANARDI, Lémiti al potere di introdurve per via wmmomaimmmﬁwm eSEnIIONt mu mw mmDec_mu
zioni nella disciplinag dei bibuti locali, in Rip. &_«,.Sww.. 2006, v. _Ho_ n. .M .m_H @,M wd.wnG M > w@w.mn_ o
stesso autore si veda incltre: [ poteri df diffevenziazione delle aliguote dei tribuii locali: p
costrudtive, in Finanza loc., 2005, n. 7-8, 13. AP

¥ Appare peraltro estranea al potere Mﬁvwm:wﬁu. n._n.m: enti Mcnmw.m F. n.mmm@,._:m. ﬁw %_MHMHL MMH@
tarnente 1 tributi, attraverso i propri atti deliberativi, in quanto Pindivi . cmﬁmn.n clle f: mn, _W_ cie
imponibili, la determinazione dei presupposti d'imtpesta, nonché la m.mmmwﬁomma.n_ U_._%c_vw della di
sciplina dei tributi stessi, a norma dell’art. 23 O.om? devono bmnmmwmnmmﬁmumn iscen an dlla fon-
te legislativa (statale o regionale}. In tal senso si veda A. E_h»éﬂnr h o&%n%mﬁa U.m.___xww fco del
Finanza Pubblica, Napoli, 2004, 77 s.; A. Q_quz.%r,co% Ha_wﬁw& Sﬁmxaﬂ. M.__s >M,mmmg ﬁ.mhonc_._m_
sez. comr., Torino, 1999, 15%; ID., L'antonomia tributaria degli ma__.‘,h locali, in A. et a cure
di}, L'ordinamento tributario italiano, Milano, Noou,, H s.; L. ,_J.OE-P Qoﬁ‘zﬁw w . M cralim
(dér. trib), in S. CASSESE {a cura di), Dizionario di divitio _g@wmh%.r vol. 3, Mi a_JbouH. 2471 ‘_ E“
Tos1, voce Finanza locale, in Dig. dise. priv., sex. comm., H agg., Hozb.u.V moooV 287 s. mmmnﬁmmwm e im
positiva degli enti locali, resta quindi limirara alla n_nmnﬁoumw ,B vmaoo_mﬂ mmﬂmﬁﬂ _WH h«.w:nm oro
riconosciuti. In particolare, Iart. 52, d.lgs. n. 446/ 1997, stabilisce n Bmﬁmm_ che wm_ rovinee ed |
Comuni possono disciplinare con regolamente le proprie entrate, anche wriburarie, salvo per g
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spese relative all'espletamento dei compiti e delle funzioni; principio che a
sua volta appare sempre pid rafforzato da un rinnovato interesse per la fi-
scalita locale, il quale, giz a partire dagli anni "90, si & concretizzato nella
istituzione di #7buts propri di Comuni e Province e nella previsione per leg-
ge di compartecipazioni a tributi evarials’.

Ed & inoltre significativo osservare come, sempre nella logica del prin-
cipio della necessaria corrispondenza tra le entrate e le spesc connesse allo
svolgimento dei compiti e delle funzioni dell’ente, I'art. 119 Cost., nel com-
ma 3, preveda l'istituzione di un fondo perequativo, senza vincoli di desti-

to attiene alla individuazione ed alla definizione delle fattispecic imponibili, dei soggetri passivi e
della aliquota massima dei singoli tributi, nel nspetto delle esigenze di semplificazione degli a-
dempimenti dei contribuenti”. La norma, ancorché formulata prima della modificazione del qua-
dro costituzionale, sembra tutrora compatibile con Pattuale definizione del concetto di autonemia
finanziaria se non altro perché il principio della riserva di legge (relativa), fissato dall'are, 23 Cost.,
tuttora invariato, segna il limite invalicabile della potesta noirativa regolamentare degli enti nel-
I'ambito tributario. Ne emerge, pertanto, un sistema di fiscalita locale ben definito, entro il quale
la competenza ad istituire i tributi resta incardinata in <apo alio Stato ed eventualmente, specie alla
luce della modificazione dell’art, 117 Cost., anche alle Regioni, sia pure a certe condizioni (cfr. A,
AMATUCCT, Lordinamento giuridico, cit.). Gli enti locali, entro i medesimo sistema, sono invece
chiamati a regolare aspetti di dettaglio (ancorché significativi: si pensi a talune esenzioni previste
per I'imposta comunale sugli immobili; si considerino ancora taluni aspetti della determinazione
dei valori delle arec fabbricabii, sempre ai fini di tale imposta; ecc.) con esclusione di futto geied che

concerne Uindividuazione ¢ la definivione delle Jattispecie tmponibili, dei soggetti passivd e della ali-
quola massina df ciascun Fributo,

" Per quanto concerne Pindividuazione delle entrate tributarie che, nel loro insicime, vengo-
no 2 delincare il quadro della fiscalita locale, essi possono essere enumerati come segue, Ri-
guardo ai Comuni, un ruolo di primaria importanza & ricoperto, specie per la rilevanza del suo
gettiro, dalla fmposta comunale sugli immobilt, regolata dal dlgs. n. 504/ 1992; si hanno inoltre
Vémposta (sostiruibile con il corrispondente canone) comsmale sulla pubblicita {d lgs. n. 507/1993),
Vaddizionale all tmposta erariale di consumo dell energia elettvica (d1. n. 511/1988). Venendo
alle tasse si annoverano: 1a fessa per lo smaltimento dei wifiuti solids urbani e la corrispondente
taviffa igiene ambientale {d.lgs. n. 507/1993 ¢ dlgs. n. 22/1997); la tassa (canone) per Poccupa-
ziome di spazi ed aree pubbliche (d.lgs. n. 507/ 1993), Leddizionale all TRPEF (d.Igs. n. 360/1998).
Quanto ai tributi, si annoverano 1 diritti sulle pubbliche affissioni (d\gs. n. 507/1993) ¢ i divitss
canont per la tutela ed uso delle visorse idrauliche (legge n. 36/1994). Sonoc invece assegnate alla
Provincia Vimposta provinciale di trascrivione dei veicoli mel pubblico registro automobilistivo
{dlgs. n. 446/1997), Paddizionale all'imposta evariale di consumo dell'energia elettrica (d1 n.
511/1988) e Vaddizionale provinciale 4IFIRPEF. Quanto alle tasse si

devono ricordare le fasse
sulle concessiont provinciali, 1a tassa per Lesercizio delle funzioni di tutels, profezione ¢ igiene

dell ambiente, nonché la tassa (canone) per Poccupazione di spazi ed aree pubbliche; riguardo ai
tributi, deve esscre considerato il #ibuso provinciale per il deposita in discarica dei rifiuti solidi
(legge n. 549/1995). Va ancora aggiunte che il quadre delle entrate & com pletaro, sia per i Co-
muni che per le Province, da trasferimenti dello Stato, della Regione ¢ di altri enti pubblici,
nonché, infine, da ulteriori entrate extratribusarie derivant da proventi per Ja gestione di servizi
pubblici ¢ dalla gestione patrimoniale.
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- L . . ” _.l_.AWHr
nazione, per i territori con minore capacita m_mom_r_w w%p. mgﬁm.sﬁ@ MmenHMW ne
: inazi i ri iunti ‘eftettuazione -
sorse aggiuntive e leffe :
comma 5, la destinazione di risor: . Peffeuazione di interven.
i iali i i minati Comuni, Province, Citta polit
ti speciali in favore di deter .  mettopalitane ¢
ioni inalita di re lo sviluppe economico,
Regioni, con la finalita di promuovere lo svilup i cocsione ¢
idarieta soci i li squilibti economici e sociali, p
la solidarieta sociale, per rimuovere g per f2.
vorire effettivo esercizio dei diritti mmﬂm persona, o per provvedere p
diversi dal normale esercizio mmzm ?:N%E. be Tart. 115 Cost. pone al
it iCi i rilevare che l'art. : .
Ancor pill esplicitamente si deve rilevare « ; g
i i ia finanziaria il potere-dovere :
centro della nozione di autonom . celi ent di
isi i ie alla copertura delle proprie spese, con :
uisire le risorse necessarie 2 pertura d :
mn@Emsmo i profili della responsabilita politica assunta dai governi locali
cen .
con la gestione delle entrate affidate alla loto cura. | e
Nell’ottica del medesimo principio, la norma nommﬂcﬁosw n.wﬁaﬁ. .
1 i i nti e
i i dalle entrate proprie, dai trasterime dal
cora che le sisorse derivanti entrate > dai trasheriment] ¢ 40
i tire “ai Comuni, alle Province, 2
fondo perequativo devono consentire “a7 ( N ¢, alle Cittd
. oni di finanziare integralmente le funzioni p
metropolitane e alle Regioni ire g7 e Juntiori pubbis
buite” e fa divieto di ricorrere 1
che loro attribuite” (comma 4), orrel itamento
per la copertura dei costi, salvo che questo venga impiegato per finan
e sole spese di investimento (ult. commaj.

2. 1 vincoli sulla finanza locale devivanti dal complessivo sistema della
finanza pubblica

1 Tl y €
w
m.

w eCle TaAVEL £ CONLEr 1 att1 h: HDQ.—H ZZ0), h—ﬁ—m—m m-
TEsCTIZION] ute 5.@% 122
Hv i Hﬁgmnﬂmw attraverso __w mu =t
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della gestione amministrativa, concorrendo a definire la concreta sfera di
competenza attribuita ai dirigenti e aj soggetti loro equiparati, fino a stabj-
lirne, in un certo sense, la misura,

Se considerata da queste angolazioni, cioé dal punto di vista dei vincoli,
la finanza tende ad assumere funzioni dj limite giuridico. In questa pro-
spettiva essa preclude e, quindi, vieta la deliberazione e lo svolgimento di
quelle attivitd i cui costi eccedano le risorse disponibili.

In tale accezione, la finanza viene dllora percepita essenzialmente come
limite su un piano quantitativo, perché stabilisce Vammontare delle risorse
disponibili determinando contestualmente il tetto della spesa totale.

Ma con cid non si esauriscono i molteplici condizionamenti che deriva-
no dalla finanza, come si pus rilevare considerando attentamente la prassi
normativa (e in particolare le disposizioni contenute nelle annuali leggi fi-
nanziarie e di bilancio). I.’ordinamento finanziario viene infatti ad imporre
indirizzi e vincoli che possiedono una valenza qualitativa, vincoli che si ag-
giungono e si sovrappongono ai limiti quantitativi di cui si & appena detto.

In conformita a questo secondo tipo di vincoli, le risorse vanno ripartite
tra i singoli settori dell’amministrazione e i vari livelli di governo, in modo
da stabilire i tetti massimi della Spesa per clascuna area di intervento e,
come talvolta accade, per singole ativita. I in questo modo che si vengono
cosi a precostituire vincoli che si possono definire d7 scopo, nel senso che
essi accompagnano la fase di ricognizione delle risorse, impegnando cia-
Scun ente a tenerne conto al momento di pianificare Ja propria azione ¢ le
spese necessarie per farvi fronte: essi ne condizionano i processi decisiona-
li, delimitano la possibilita dj prevedere specifiche attivita e regolano (quan-
tomeno in misura corrispondente alle risorse vincolate) la capacita di sop-
portarne il costo,

Si pud quindi concludere che i vincolj finanziari si sovrappongono al-
P'area di decisione degli enti, condizionando le concrete possibilita di deci-
dere e attuare gli indirizzi in modo efficace. Ne sono esempi caratteristici i

Limiti, imposti dallo Stato medijante la legge finanziaria *, volti a ridurre par-
ticolari categorie di spese o, come piti spesso avviene, a contenere il loro

nanzitutto il bilancio di previsione. Aliri vincoli, tuttavia, derivano dirertamente dal quadro del-
le norme finanziaric e colpiscono gli atti di gestione (si consi derino, in linea generale, i limiti al
riconoscimento dei debiti fuori bilancio di cui all'arc. 194 TUEL, nonché i divieti riferiti 2 parti-
colari categorie di spesa, come talune consulenze, le acquisizioni di personale, ecc.} determi-
nando l'illegirtimita delle Spese con essi contrastant ¢ la loro non riconoscibilita da parte degli
enti (con assunzione in proprio della responsabilit da parte det dirigenti).

" Approvata con cadenza annuale con la seguente denominazione: © Disposizioni per la for-
mazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato”.



266 Parte Quinta

ammontare complessivo. Si deve Eo_.q.n osservare n?w%m. wammm @MMMWWMHM
opera, talvolta, precludendo in termini .&ﬁmﬁﬁ e specifici la &mwmmmmm bilira
deliberare spese ulteriosi per finalita m?mﬂms._nam n@._bmm.mo.H esigenza di
contenere la spesa pubblica noEm_mmmzm (ad esempio, per il rec lutamento
di nuovo personale, per I'assunzione di determinati mmnﬁw ovv 0 wsnrn
realizzazione di talune opere v:wvrormv. Zn:@ stesso modo E%c: anche
rilevare (specie quando si nonmmn_mm E produzione soﬂwmwdm Emmﬁm: timi
apni) che, attraverso la legge mambﬁmﬂm, lo Stato pone mmm.H.ow Jocali vin-
coli generali particolarmente avvertibili: sono cosl wmmmma i HEwEwEo T
gabili stabiliti per contenere le spese necessatie .& bomﬁm e svo mﬁ o del
Pattivita degli enti (che sono dette spese nﬂﬁobﬁ.v ed e mﬁ.m.HEEM houﬂ.mw con-
tempo, 'ammontare BmmMEwm degli investiment consentiti nei div
1z in conto capitale) . N o
nﬁwﬁ“ﬂwmmnﬁﬁmmmonmmwuo pertanto con _“mﬁmm n,_wﬂmﬂu.&n degli nﬂ?mﬁmw
dendo sia sul loro potere di stabilire i propri indirizzi sia sulle scelte
ionale. o o
wmnﬁm“mmmmmﬁmw termini, la stessa misura m_mzum.cﬁo:an EM@D\.E Ewﬁﬁm%“
mente dei vincoli derivanti dalla finanza .w&u_urnm e m& modo in cui qu
circoscrive gli spazi operativi dei Comuni delle H.uHo<wmnm. NN
11 rapporto tra la finanza pubblica o.oamwmmmzmﬂ in M.QMMM < Tautivira
degli enti, si svolge pertanto su vari piani. Vi € un primo liv o dl inciden,
za, attraverso cui i vincoli generali mm_._m.mbmsmum pubblica condiziona < %mm
indirizzi degli enti, imponendo loro di rispettare mmﬂmzduwmm nonﬁm%%: ot
rispettivi bilanci, obbligandoli a contenere HEQQE@U.S elle mwnmm n una
data misura ovvero precludendo loro I'assunzione di spese specitic -
tratta di vincoli Ja cui incidenza sulla sfera locale trova M, propria nwm: on
d’essere e la propria giustificazione cm.zm esigenze mr coot E%an:o et
ta del sistema finanziario pubblico (riportate .bmz art. 119 Cost.), Dm he
nell’osservanza dei parametri macroeconomici mﬁ&.u;:u dall’Unione _W >
pea e tradotti nel c.d. “patto di stabilita”, con cui lo Stato a sua vo
f i confronti dell’'Unione stessa. o “
ovﬂ% MMMMM&O livello opera nei rapporti instaurati all'interno &mm.nﬂﬁm M
riguarda il modo in cui le previsioni mbmnm_mm.ﬁ si Hmm&cnODo in indiriz
prescrizioni operative fino ad atiuarsi nelle fasi gestorie.

ificative, 1 i da 379 inseriti nell'art. 1,

2 &; vedano, a titolo meramente esemplificativo, 1 commi am 379 a wm.u_. “a_ 3%”“ _.w WM fare 1

legge 24 dicembre 2007, n. 244 (finanziaria per 'anno 2008). Sulla proroga : nﬁ: ol b

_ummw la verifica del rispetto del patto di stabilita per I'anno 2007, v. art. 40-bz5, d1. n. .
conv. con mod. dalla legge n. 31/2008.

4
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3. Segue: Limpianto contabile quale mezzo ds rappresentazione des con-
dizionaments esercitati dalla finanza sull ‘organizzazione e sull attivity

Nella sfera degli enti locali (in coerenza con le Jinec evolutive dell'intero
apparato pubblico} la finanza, negli anni, si & via via trasformata da sem-
plice mezzo di sostentamento degli uffici (finanza come portatrice di vin-
coli quantitativi), ad un vero e proprio strumento di direzione (finanza co-
me veicolo di vincoli qualitativi), che incide, sotto entrampi gli aspetti, sia
sulla formazione dell'indirizzo sia immediatamente sulla gestione,

Come & stato autorevolmente notato, nell’accezione contemporanea la
finanza non opera mai in termini neutrali rispetto all’amministrazione
Attraverso di essa si tende piuttosto ad imprimere all'attivita degli uffici
rigidi indirizzi sostanziali tesi a precludere un impiego indistinto e generico
delle risorse, e finalizzati a sostenere specifiche aree di attivita o persino in-
terventi determinati.

Accade allora che specifiche risorse possano essere devolute alla reaiz-
zazione di opere pubbliche piuttosto che alla copertura di taluni servizi.
Accade inoltre che le scelte finanziarie possano condizionare 'organizza-
zione degli uffici e del’amministrazione, consentendo assunzione di per-
sonale e I'acquisto di mezzi in alcuni settori e impedendo, invece, le stesse
assunzioni e gli stessi acquisti in altri.

In tutti questi casi, si pud constatare che tali scelte costituiscono sempre
Pattuazione di un indirizzo politico. Indirizzo che viene esternato e realiz-
zato attraverso I'elaborazione e il costante aggiornamento dei vincoli finan-
ztati imposti all’intero apparato pubblico,

Le regole di contabilita costituiscono cosi lo stramento dj rappresenta-
zione e di attuazione delle direttive finanziarie,

La contabilita, in altri termini, & una sorta di
traverso cui le scelte finanziarie si traducono in
tamente attuabili dagli organi e dagli uffici.

Il compito delle regole di contabilita & dunque quello di assicurare che
l'indirizzo, una volta tradotrosi nelle scelie finanziarie, sia rappresentato e
posto in esecuzione attraverso una sorta di programma, di piano che, at-
traverso descrizioni puntuali, individua le risorse disponibili e, contestual-
mente, determina i margini di spesa risetvati a ciascun intervento, con un
grado crescente di specificazione, tale da esprimere e cosi vincolare, me-
diante gli strumenti contabili, anche gli aspetti pitt minuti dell’attivita,

“linguaggio operativo” at-
indirizzi concreti e diret-

"S. CASSESE, Le bast del diritto amministrativo, Torino, 1989, 213 <
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Questa descrizione analitica dell’attivita, che si potrebbe definire “rappre-
sentazione contabile”, prende forma a partire dal bilancio annuale di previ-
sione, e in generale contraddistingue tutti gli strumenti di pianificazione
contabile {che al bilancio sono collegati o che del bilancio costituiscono un
momento di attuazione e specificazione, quali il bilancio pluriennale e il
PEG): questi sono elaborati con cadenza periodica per pianificare 'azione
dell’ente, regolandone la gestione sotto il profilo finanziario in coerenza con gl
indirizzi deliberati e con il principio (di derivazione costituzionale) d7 necessa-
via corrispondenza tra entrate cerie e spese connesse allo svolgimento dei com-
piti e delle funzioni incardinati sull ente. Bd ¢ in divetta attuazione di tale
principio che gli atti di previsione vincolano sul piano finanziario lo svolgimen-
to dell'attivitd e determinano i margini di manovra degli organi del governo
nonché infine gli spazi concessi ai divigenti in sede di gestione amministrativa,

4. L’equilibrio finanziario

Come & stato in precedenza chiarito, l'attivita degli enti locali richiede di
essere costantemente sostenuta da risorse finanziarie adeguate; in questo sen-
50, la capacita di acquisire tali risorse e di attuare, attraverso il loro impiego,
gli indirizzi esprime in termini di effettivita la misura della autonomia degli en-
ti. L’autonomia finanziaria, specie sul versante dell’entrata, costituisce cosi il
necessatio presupposto per la deliberazione e la successiva attuazione delle
scelte dell’ente, cui assicura la certezza delle risorse essenziali. Di modo che
Pautonomia di indirizzo non potrebbe nemmeno essere concepita, se essa non
fosse anche completata, come & chiaramente sottolineato nel nuovo art. 119
Cost., dal riconoscimento di una autonomia finanziaria orientata a garantire la
titolarita di risorse, in prevalenza proprie, sufficienti per sorreggere lattivita.

L’attivitd a sua volta si identifica con I'adempimento delle funzioni as-
segnate all’ente: per cui la garanzia della copertura delle spese, connesse al-
Pattivita, che oggi si vede formalizzata nel concetto di autonomia finanzia-
ria, diviene anche il presupposto giuridico tale da consentire agli enti di as-
solvere tutti quei compiti che sono stati incardinati su di essi, tenendo con-
to dei principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza.

La necessita di attuare i propri compiti impone cosi agli enti di dare luo-
go ad una realistica e ragionevole disttibuzione delle risorse fra tutte le fun-
zioni loro attribuite secondo un principio che, sul piano contabile, viene de-
nominato “equilibrio di bilancio”. 1’art. 162, comma 6, TUEL, in linea con
tale principio, indica i vincoli cui i consighi devono attenersi nella delibera-
zione ¢ nella successiva ed eventuale variazione del bilancio, affinché esso
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wﬁumﬁﬂ _.m nou.&ﬁonw del necessario equilibrio. Secondo tale disposto “#/ by
ancio di previsione ¢ deliberato in pareggio finanziario complessipo Inoltre [

previsioni di competenza relative gl spese corvents sommate all reviss ,M,
competenza relative alle guote J; capi; e det
tui e dei prestiti obbligay:;

alle wmmem.aoam d compelenza dei primi tre titoli deil'entrara € 10m POsseno a-
Qmwm aitre forme di fimanziamento, salvo I ecceziont previste per legge”
~La norma sembra inojtre offrire un’applicazione del principio dells rq-

Ia piti corretta e razionale distribuzione delle risorse

In quest i i
questo senso, il canone della ragionevolezza, come tradotto ne] ptin-

M:u;o %ﬁwm%_bvzov appare configurare la necessaria premessa e, nel con-
¢mpo, Lindispensabile chiave di letrura e g interpretazione dellintero si-
stema finanziario e contabile degli enti Jocali,

2. Levoluzione de; principt in materia di ordinamenty contabile

. w.um@cm__va.o finanziario costituisce, sec
cipio nmﬁEm artorno al quale ruota I'intero sistema della conrabilits
enti Hoﬁ.umr. Quest’ultimo, secondo Ia sua definizione ormai consolid t s
essere inteso come linsieme organico delle norme giuridiche che 3 m“_ o,
nell’ambito dell’amministrazione locale, "“organizzazione ¥ sria oot
bile [...], la gestione patrimoniale ¢ del bilgnei, ; sistoms dot o
trolli e le responsability” ™

nmwmmmmﬂwww Mmuw Mﬁ@.m:ﬂ .m_mwu.m@:mrv&o di bilancio, specie se considerato
eopiessior brincipio di ragionevolezza che presiede alla distribuzio-
e risorse, .mvaHm legato strettamente al fatto che, come osservato d
mcﬂoﬁqo_w &oﬁzbm, il corpo normativo che compone Ia contability v?_.m
ca (e, smmn ambito di questo, il sistemna contabile degli enti Jocali) & %mc g
zato n_,& rapporto, di diritto pubblico, Fra la generality dei ctttadini-c Wb,,
buenti ¢ gli ent pubblici [ ] inverso 4] rapporto giuridico %mewcﬁ«w aMM

quale sono soggetti artivi ; cittading contyibyent; comple

e sstamente conside-

- E proprio alla collettivits dei cittadini viene quindi riconosciuto il

W .

Si ricalea cosi la definizione (tradizi iferi
. i izionalmente riferita ally
in A, BENNATI, Mannale 4 Contabilitg Jr Stato, Napoli, 1967, &

" Cosi S. BUSCEMA-A. BUSCEMA, Con

contabilita df Stato) contenura

tabilits di Stato o degli Enti Pubblic, Milano, 2005, 2.
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diritto alla destinazione a fini pubblici dell'intero gettito tributario, nonché
1 diritto alla correttezza di gestione dei mezzi divenuti pubblici .

In questo senso, J'ordinamento della contabilita si rende coerente e fun-
sionale rispetto al sistema democratico nel quale & calato, completandosi
con la sottoposizione al controllo della Corte dei conti, intesa quest’ultima
quale organo dello Stato-comunita (Corte cost. n. 29/1993).

Quest principi, sul piano del diritto positivo, hanno influenzato tutto
Vimpianto della contabilita degli enti locali che oggi visulta delineato nella
Paste Seconda del TUEL, intitolata “Ordinamento finanziario e contabile”.

Nelle sue linee essenziali, I'assetto dell’ordinamento finanziario ¢ conta-
bile degli enti local ricalca peraltro Vimpianto gia codificato nel d.gs. n.
77/1995, parzialmente modificato da successivi intetventi del Legislatore
(e in special modo da parte della legge n. 127/1997), ed infine trasfuso,
senza innovazioni di rilievo, nel T.U. approvato dal d.lgs. n. 267/2000.

Si deve inoltre avvertire che la regolamentazione introdotta nel 1995
(giunta a completare la recente disciplina della legge n. 142 del 1990 sul
versante della finanza e della contabilita), affondava le proprie radici teori-
che e culturali in quei principi che, quasi vent'anni prima, erano confluiti
nel d.p.r. n. 421/1979.

Quest'ultimo era stato approvato ai sensi dell’art. 17-bss, d.1. n. 702/
1978 (convertito con modificazioni in legge n. 3/1979) il quale aveva dele-
gato al Governo I'adozione, tramite decreti del Presidente della Repubbli-
ca su proposta dell’'allora Ministro del tesoro {sentite le rappresentanze
dellUPI e dell’ ANCI), di quelle norme necessarie “a coordinare le dispost-
zioni regolanti la contabilitd Jelle Province e dei Comunti ¢ i velativt bilanci,
con le disposizioni di cui alla legge 5 agosto 1978, n. 468 e di cut alla legge
19 maggio 1976, n. 33575 disposizioni, queste ultime, che erano state detta-
te con lo scopo di coordinare 'ordinamento finanziario-contabile delle Re-
gioni ¢ dello Stato, assecondando D'esigenza, che sul finire degli anni 70 si
era resa sempte piti avvertibile, intesa a gestire la finanza pubblica secondo
criteri univoci, ispirati, almeno in un ptimo tempo, ad una concezione for-
temente accentrata.

1l d.p.r. n. 421/1979, atiraverso un’opera di adattamento e di estensio-
ne, aveva cosi allargato alla stera degli enti locali numerosi istituti, appar-
tenenti all'impianto della contabilita pubblica (quali i principi di compe-
tenza e di cassa, il pareggio, I'unicita, il divicto di gestioni dei debiti fuori
bilancio, annualitd, l'integrita, la specificazione, Puniversalita, ecc.). Si de-

% Apcora S. BUSCEMA-A. BUSCEMA, Contabilitd di Stato, Milano, 2003, 2.
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Ve ancora osservare che tale estensione non si era attuata tramite un m
rinvio ai principi generali della materia, ma si era piuttosto nODnnmstmno
alLraverso una H.UEHE&@ definizione di tali istituti, la quale risentiva si M\J
Mcoyo mwm.w%aﬁbmﬁmao aveva riconosciuto alle amministrazioni noﬁwbmmm
Howmmmwum“ owmwmm Mn mMoo.H piu, mmm“ particolare sistema di approvvigionamen-
fo de le risorse, atterizzato, all’epoca, da una netta prevalenza dei trasfe-
QHM‘MW tﬂﬁm no&momnmmomﬁmm& principi contabili restava pertanto inqua-
a in un contesto ben definito, in cui lo St i i ’
Q..,.,mEﬁEo:mHm previgente, aveva m“unmbﬁ,mﬁo su MMW%MMMMMMQMO% P
pitt in mgﬂm_._n, il complessivo governo della finanza pubblica TS
Smwwn mmnm_ODﬂm questa logica accentratrice erano state elaborate le pre-
. per una lettura omogenea del fenomeno della finanza, tesa a raccor-
mm_ww entro principi comuni i vari livelli dellamministrazione {centrali € lo-
MM L ea Hu_,oH.:ﬁoqu,m la gestione coordinata e per quanto possibile unitaria
mmﬁ risorse: gestione la quale metteva capo essenzialmente allo Stato. In
WMH M H.Mmmmmmwwm ﬂ Mﬁﬂmwmw _.MN 1/ MM.% ﬂﬁmﬂ quindi Mnmmoﬂo e codificato nel-
modello di finanza polatizzato attorno al ruolo
MM=M wﬁm.ﬁwu MM,.H @cw_n .mmwm_u_umwo derivati rigidi condizionamenti a carico
Tmm .mbﬂf ocali e di cui si ¢ gia dato conto nei paragtafi precedenti. Ma &
Tmmmmwﬂwwo Mowmmmw_mmn come i principi e .m: istituti dell’ordinamento conta-
b _m_. pr.n. 421/ 1979, si ac&%nmmmmno in primo luogo per
pal _meMWMMH mﬂmamma\&ma% _M.mmﬁnav cosa che in seguito ne avrebbe agevo-
ento ai mutevoli scenari, alle di i joni
&m=.m autonomie locali e in definitiva ai m:nmwwmm MmMMMomqmﬁm s al Toro
delle autoror mpressi al loro
Per queste ragioni, il carattere estremamente flessibile e, soprattutto, il
MMH@OF ﬂmMEﬂmEo che caratterizzava il d.p.r. n. 421/1979, wﬁmﬂvmh WMH@
et Do parte e amm suecomn Gl che veome e o la oo
: . Cid che avvenne
n. _‘EN\. 1990, si mmamvvm radicalmente riformato %OH&DM%HMMW% MMMW Mummm_m,w
MM “d M mw .mmwmw._un. intrapreso ,ﬂcm_ processo di revisione del concetto di auto-
nia finanziaria nm__ cui si & gia detto. In questo modo i principi della con-
tabilita e &,n_ bilancio, codificati per la prima volta nel d.p.r. n. 421/1979
terono cosi essere utilizzati anche durante i primi anni nr.. &mm.,bmm della I o
n. 142/ 1990, ﬂwzm quale in parte confluirono (art. 55), e poterono m:mmmm
Mmmmam Tecepiti, quasi immutati ¢ salvi alcun adartamenti (tra cui _umTWMH
ENMMmE Mm&m di v;m:Qo, del principio di specificitd), nel d.lgs. n. 77/1995,
venuto per riformare e regolare I'ordinamento finanziario e contabil
degli enti locali, ed oggi trascritto nell’attuale Testo Unico. o
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All’inizio degli anni novanta, la citata legge n. 142/1990 si veniva quindi
ad inserire nel sistema delineato nel d.p.r. n. 421/1979, sistema che recepi-
va e almeno in parte integrava attraverso I elaborazione di una serie di prin-
cipi fondamentali dettati in materia di finanza e contabilita, contenuti neghi
artt. 54,553,536 e 57.

L’art. 54, comma 2, ora abrogato e confluito nel dlgs. n. 77/1995 € pot
nel TUEL, peraltro movendosi nel quadro del previgente assetio costitu-
zionale, poneva a catico della legge il futuro riconoscimento di una prima
forma di autonomia finanziaria, sia pure collocata “nell’ambito della finan-
za pubblica” e “fondata su certezza di risorse proprie” e nel contempo “tra-
sferite” (comma 2). La disposizione in esame introduceva ulteriori elemen-
ti degni di nota: il carattere sostanzialmente programmatico della norma,
sottolineato dall’aver posto il riconoscimento dell’autonomia finanziaria
come obiettivo della successiva produzione legislativa; la previsione, in ma-
teria di ordinamento della finanza Jocale, di una specifica riserva a favore
della legge (comma 1), accompagnata dall'implicita preciusione per le fonti
regolamentari (e per tutti gli atti dell’amministrazione) di disciplinare la
matetia, se non nei limit e nei ristretti ambiti concessi dal legislatore; il ne-
cessario coordinamento con il complessivo sistema della finanza pubblica;
il requisito della certezza delle risorse inteso come garanzia di effettivita
Jdel autonomia finanziaria; la previsione di tisorse proptie e la contestuale
soptavvivenza di entrate derivanti da trasferimenti a carico dello Stato {co-
s dette “risorse trasferite”).

[ appena il caso di ricordare come i principi di coordinamento e di cer-
tezza delle risorse (delle risorse proprie in particolare) siano divenuti i pila-
stri della successiva costituzionalizzazione della nozione di autonomia fi-
nanziatia in capo agli enti locali da parte dell’art. 119 Cost. In particolare
la disposizione in esame configurava un iniziale riconoscimento di questa
nozione, delineando contestualmente una prima embtionale forma di ga-
canzia, la quale veniva programmaticamente racchiusa dall’enunciato con-
tenuto nel comma 1: “Vordinamento della finanza locale & riservato alla leg-
ge”. Formulazione, quest’ultima, la quale avrebbe dovuto essere intesa nel
senso di escludere qualsiasi ingerenza da parte del Governo e, piu in gene-
rale, di fonti amministrative o regolamentari.

In questo senso, l'attuale Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli
enti locali, per quanto specificamente riguarda la materia della finanza e
della contabilita, oltre a trascrivere quasi pedissequamente le norme con-
tenute nel d.lgs. n. 77/1995 (che, come detto, aveva disciplinato I'intero si-
stema di contabilita Jocale) e a codificare i principi per cosl dire ereditati
dal d.p.r. n. 421/1979, ha riprodotto nell’art, 150, comma 1, il medesimo
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principio stabilito in precedenza nell’art. 55, comma 1, legge n. 142/1990
che riservava alla legge dello Stato I'ordinamento finanziario e noﬁmvmm
degli enti locali.

Occorre ancora aggiungere che, allo stato attuale della legislazione, so-
no state superate solo in parte le incertezze interpretative che si erano con-
centrate attorno al tema dell’esatta definizione dei rispettivi ambiti di com-
petenza delle diverse fonti di normazione (legge e regolamenti locali) in
materia di contabilith. Difficolta che erano state determinate dall’articolata
combinazione della riserva di legge di cui al citato art. 55, comma 1, con
obbligo degli enti locali, stabilito all’art. 59, comma 1, di adottare il wmmo-
lamento di contabilitd entro un anno dall’entrata in vigore della legge n
142/1990. |

La questione dell’individuazione della misura e soprattutto del modo in
cui legge statale e regolamento di contabilita dovessero concorrere a disci-
plinare la stessa materia, & stata comunemente fisolta nel senso di ritenere
che la legge n. 142/1990, prima, e il TUEL, poi, abbiano inteso istituire
per quanto riguarda la configurazione normativa del sistema contabile lo-
cale, una “doppia competenza esclusiva”": dello Stato, mediante legge, per
la determinazione dei principi; dell’ente locale, mediante regolamento, in
ordine alla disciplina attuativa. ) u
~ Per cui, la riserva di legge stabilita all’art. 55, comma 1, pud forse essere
interpretata nel senso di attribuire allo Stato la competenza a fissare a livel-
lo legisiativo i principi della contabilita degli enti focali. Per contro, la de-
terminazione della disciplina attuativa risulterebbe attribuita, salve tutte le
precisazion che saranno svolte nel prosieguo, all’attivita regolamentare de-
m_.H enti locali, la quale non subirebbe alcuna compressione ¢ potrebbe quin-
di essere esplicata pienamente, anche in caso di precedente esercizio di
notmazione statale regolamentare. _

Al di 13 della precisa delimitazione dei rispettivi ambiti, si deve conclu-
dere che i rapporti tra legge dello Stato e regolamento dell’ente locale, nel-
la materia della contabilita, sono ispirati essenzialmente al criterio della
competenza, che qui coesiste con quello gerarchico.

Sul punto, va ancora osservato che la disciplina contenuta nel d.igs. n.
ﬂ.\m@@m_ come riprodotta dal testo unico delle leggi sull’ordinamento degli
enti locali, in apparente contraddizione con il sistema delle fonti normative
in materia di contabilita, inizialmente delineato nella legge n. 142/1990, &
andata ben oltre la fissazione di meri principi contabili, attraverso Vintro-

" . DE MarzO-R. TOMEI {a cura di), Conemeniario al nuove T.U. degli ent? locali, Padova
2002, 765 s. . ¢
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duzione di disposizioni di dettaglio, lasciando cosi di fatto alla normazione
di livello locale spazi particolarmente angusti € un ruolo assolutamente
marginale. 11 comma 1 dell’art. 150 del d.lgs. n. 267/2000, ne offre un e-
sempio significativo. La disposizione (nella seconda parte) precisa infatti
che Vordinamento finanziario e contabile degli enti locali & stabilito dalle
(sole) disposizioni di principio del testo unico: ¢ in questo senso, la previ-
sione del TUEL sembrerebbe alludere alla presenza di norme non di prin-
cipio, che in quanto tali non potrebbero vanificare la potesta regolamenta-
re degli enti locali, i quali, a date condizioni, vi potrebbero derogare. Le
notme di dettaglio del testo unico tornerebbero quindi applicabili solo in
mancanza di previsioni regolamentari, e nelle lacune non colmate da esse.

D’altro canto, va anche sottolineato che la riserva di legge, introdotta
gia a partire dall’art. 55, comma 1, legge n. 142/1990 (la quale risponde al-
I esigenza di dare configurazione ad un sistema contabile omogeneo ¢ co-
erente, capace di operare nelle piti diverse realta territoriali), costituisce di
per sé un significativo elemento, idoneo a compritmere anche in modo sen-
sibile la potesta regolamentare attribuita, in materia di contabilita, agli enti
locali, e ad incidere sulla loro autonoma normativa.

1l legislatore (in particolare nell’art. 150, comma 2, d.lgs. n. 267/2000)
ha peraltro avuto cura di delimitare la matetia regolata dalla normativa sta-
tale, anche attraverso I'indicazione specifica dei contenuti di essa: si tratta
dei principi in tema di programmazione, gestione e rendicontazione, non-
ché di quelli relativi all’attivita di investimento, al servizio di tesoreria, ai
compiti ed alle attribuzioni dell’organo di revisione economico-finanziaria
e, per gli enti cui sia applicabile, alla disciplina del risanamento finanziario.

6. 1l regolamento di contabilita

All'interno del TUEL, la potesta normativa degli enti locali in materia
contabile viene disegnata in termini particolarmente angusti a dispetto del-
a (solo apparentemente) ampia formulazione del precetto contenuto nel-
I’act. 152, comma 1. Tale articolo in effetti dispone che, attraverso il rego-
lamento di contabilita, ciascun ente locale applica i principi contabili stabi-
liti nel TUEL, con modalita organizzative rispondenti alle caratteristiche di
ciascupa comunitd, con il solo limite dell’osservanza delle disposizioni del-
Vordinamento volte ad assicurare ["unitarieta e Puniformita del sistema fi-
nanziario e contabile.

Si tratta, invero, di una formulazione che risulta, almeno in apparenza,
sufficientemente rispettosa della potesti normativa riconosciuta dagli enti
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_Onm._r. me:m‘mmmm&mm mmmm.no:Hmvmm. Essi, anche in considerazione della ge-
nericitd dei limiti imposti dal legislatore {unitarieta e uniformita del siste-
ma), sembrano poter disporre di spazi apprezzabili per adattare i ptincipi
contabili alle caratteristiche della propria organizzazione e della comunita
rappresentata, Sennonché, gia nel successivo comma 3 dell'art. 152 si regi-
stra un irrigidimento del sistema. La norma attribuisce infatti al regola-
mento la disciplina dei compiti degli organi preposti all’'approvazione degli
strumenti contabili nonché all’adozione e all’attuazione dei provvedimenti

di gestione attinent alla sfera finanziaria e contabile. E bene precisare, tut-

tavia, ormu. _...D base alla disposizione richiamata, la disciplina nmmo_msmmﬁmam
deve potsi in un rapporto di stretta coerenza con le disposizioni (e quindi

mosﬁ.wE solo con 1 principi contabili) del testo unico e delle altre leggi vi-
genti.

. Nella norma di chiusura del sistema, inoltre, I'apertura profilata dal le-
mumﬁmﬁ._ﬂ,n viene definitivamente meno, e la potesta regolamentare degli enti
locali in materia contabile conosce un ulteriore ed evidente ridimensiona-
mento. Nel comma 4 dell’art. 152, infatti, il legislatore stabilisce che le di-
sposizioni di cui alla parte seconda del TUEL, nel rispetto delle quali deve
ayvenire _u,mwwnoaﬂmmgm dei regolamenti di contabilita, costizuiscono princi-
pi mm..a.m»,m\m con valore di limite indevogabile, ed individua, con un’elencazio-
ne di carattere tassativo, le norme dell’ordinamento finanziario e contabile
rispetto alle quali gli enti locali possono introdurte una disciplina regola-
mentare diversa. Sicché, pur allinterno di uno schema che sembrerebbe
%mmMDme ruoli distinti e separati per la legge e la potesta regolamentare
degli enti, lo spazio assegnato a quest’ultima appare particolarmente con-
tenuto.

‘ N¢, per contro, il rinnovato quadro costituzionale sembra avere interfe-
rito con il sistema delle fonti in materia di contabilita delineato dal TUEL
E questo se non altro perché tale materia, attinente alla sfera mmz“onmEN..
zazione degli enti locali, si colloca a cavallo tra la potesta legislativa esclusi-
va dello Stato (art. 117, comma 2, lett. p, Cost.) e la legislazione concorren-
te (art. 117, comma 3, Cost.), con una possibile preferenza per la compe-
tenza .w.mmm_,_n ogni qual volta le esigenze di unita del sistema e di generale
coordinamento della finanza pubblica si facciano prevalenti.

La potesta regolamentare degli enti locali resterebbe quindi essenzial-
mente estranea all'ambito dell’autonomia finanziaria (art. 119 Cost.) e ri-
nm&mwvvm semmai nella sfera della potesta legislativa dello Stato e delle Re-
gioni nella materia della contabilita (art. 117 Cost.), risultandone compres-
sa e rigidamente delimitata. Tutto cid consente di evidenziare spazi di resi-
dua compatibilita, rispetto al rinnovato assetto costituzionale, a favore del-
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le disposizioni dettate in materia dal vigente testo unico, specie quando si
ritenga di riconoscere allo Stato un possibile ruolo preminente in sede di
coordinamento e regolazione della contabilita e della finanza pubblica, dap-
do cosi conto degli angusti poteri normativi risetvati nel medesimo ambito
agli enti locali ™.

7. 11 bilancio come previsione dellattivita dell'ente. La programma-
zione e i principi del bilancio

Tl fulcro delPautonomia degli enti locali in materia di contabilita e fi-
nanza si concentra, in ogni modo, piti che nella fissazione di proptie regole
contabili, nella susseguente e ben pit significativa (almeno dal punto di vi-
sta politico) attivita di pianificazione delle entrate e di impiego delle risorse.

Tavero, nella disciplina inizialmente contenuta nel d.lgs. n. 77/1995 ¢
poi recepita dal testo unico, l'attivita di programmazione economica e fi-
nanziaria ha sempre pill visto arricchire il proprio ruolo e le proprie fun-
Zioni.

E se, nell'attuale contesto, il bilancio annuale continua a rappresentare
un momento centrale {perd non pitt esclusivo) nell’articolazione della pia-
nificazione contabile, accanto ad esso vengono oggi ad assumere un piu
ampio rilievo ulteriori atti, quali, in particolare, la relazione previsionale e
programmatica, il bilancio pluriennale e, per quanto attiene al profilo stret-
tamente gestionale, il piano esecutivo di gestione.

Restando ancora alla matetia della programmazione, si deve inoltre ri-
cordare come Part. 162, dlgs. n. 267/2000 (con il quale il legislatore ha ri-
prodotto Part. 4 dlgs. n. 77/1995) abbia anche definito il contenuto dei
singoli principi del bilancio (#nitd, annualita, universalitd ed integritd, vers-
dicita, pareggio finanziario e pubblicitd), richiamati nel precedente art. 151,
comma 1, stabilendo in particolare che gli enti locali deliberano ogni anno
il bilancio di previsione finanziario redatto in termini di competenza (si
tratta del ¢.d. principio di annualita) e conferendo in tal modo la necessa-
ria cicliciea della previsione finanziaria. Dei principi del bilancio e della ge-
stione contabile si trattera diffusamente tra breve (par. 12}.

Per quanto invece riguarda gli argomenti ora in esame, va qui osservato
che il medesimo art. 162 conferma ancora e pone in evidenza il carattere fi-
nanziario del bilancio di previsione degli enti locali, precisando che esso &

® Cfr. P. DE JOANNA, L'antonomia finanziaria, in G. CORSO-V. LOPILATO, [l divitto ammini-
strativo dopo le riforme costituzionals, parte generale, Milano, 2006, 361s.
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wmmmno solo in termini di competenza. In proposito, & stato osservato come
indipendentemente dalle ragioni di merito che hanno indotto il _nmimﬁop,m
delegato ad eliminare dal bilancio le previsioni di cassa (confluite, nella so-
stanza, nel piano esecutivo di gestione, di cui si & detto in E@nmmgmmv la leg-
ge-delega n. 421/1992 avesse stabilito proposizioni di principio di mmm:o op-
womﬁou.&mwgnﬂ&o {art. 4, comma 2, lett. ) che il riordino del’ordinamento
finanziario e contabile degli enti locali dovesse avvenire, tra 'altro, attraver-
so un processo di armonizzazione con { principi della contabilita mmrmwm_m

Se si considera poi che il bilancio di previsione annuale dello Stato co-
me @cmz.o delle Regioni, & redatto in termini di competenza e di cassa Wx.o-
fila degli elementi di incoerenza la scelta opposta del legislatore delegato
attuata _..b& d.lgs. n. 77/1995 e recepita nel testo unico, di abolire nell’ ambi-
to del bilancio degli enti locali le previsioni di cassa. Sotto un profilo teeni-
co, la soluzione contenuta dalla disciplina attuale produce peraltro una no-
tevole semplificazione delle poste rappresentate in bilancio.

E bene tuttavia precisare che la cassa, anche se non pil presente nella
struttura del bilancio, resta pur sempre oggetto di pianificazione di carat-
tere contabile. Nell'ordinamento vigente, infatti, le previsioni attinenti alla
cassa sono sempre compendiate nel contesto del piano esecutivo di gestione
di competenza della giunta”, atto che recupera quel grado di analiticica
n_wmu come visto, non contraddistingue né il bilancio annuale di previsione
né, pitl in generale (fatta eccezione per il rendiconto), gli strumenti conta-
bili sottoposti all'approvazione del consiglio. “

_ Proprio attraverso I'inclusione delle previsioni di cassa e I'elevato livello
di %mﬁ&nmﬁosm che ne consegue, il piano esecutivo di gestione accentua la
propria natura di atto di direzione e di controllo emesso nei confronti dei diri-
genti responsabili della gestione operativa # Nello stesso tempo, si deve evi-
n_.m:EmR il carattere essenzialmente strumentale di tale atto nmwmno al bilan-
cio mbn:m‘_m“ del quale costituisce una naturale prosecuzione finalizzata a ga-
rantire Iattuazione delle previsioni finanziarie approvate dal consiglio, i

8. Caratteristiche e natura del bilancio di previsione

. H_. vzmzmho di previsione costituisce I'atto fondamentale che definisce e
pianifica I'intera gestione degli enti locali, assumendo un ruolo assoluta-
mente centrale nella formazione dell'indirizzo politico da parte degli otga-

" Art. 169 TUEL, su cui v. supra, Parte 111, Cap. I1, par. 8.
U - - . -
L. PUDDU, Ragioneria pubblica. Il bilancio degli enti locali, Milanc, 2001, 71.
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ni rappresentativi della comunita, € costituisce, in questo senso, forse la
pit significativa espressione dell’ autonomia. Esso & predisposto dalla giun-
ta {art. 174) e, quale atto fondamentale, & approvato mediante deliberazio-
ne del consiglio.

La forte connotazione politica dell’atto in esame &, contestualmente, il ruo-
lo essenziale rivestito da questo, nella regolazione ¢ nel successivo svolgimento
dellattivita dellente, giustificano la previsione dello scioglimento del Consi-
glio, nel caso in cuk quest’ultimo non provveda all'approvazione del bilancio
nei termini previsti, e la successiva formazione di esso da parte di un commis-
satio ad acta. In simili fattispecie, la mancanza dello strumento finanziario ne-
cessario per guidare la gestione e I'assenza di un contestuale indirizzo politico
atiesterebbero la sostanziale paralisi dellattivita dell’ente, imponendo la rin-
novazione degli organi di governo (act. 141, comma 1, lett. ¢, TUEL).

Si giunge ora alla struttura del bilancio di previsione annuale degli enti
locali. Va ricordato preliminarmente come €852 sia stata profondamente
innovata da parte del dlgs. n. 77/1995, che, nel sopprimere il capitolo qua-
le unita elementare, ed introducendo aggregazioni pill ampie (interventi,
per le spese, e risorse, pet le entrate), ha dato luogo ad uno strumento di
previsione per quanfo mMeno analitico, idoneo 4 rispondere ad esigenze di
trasparenza e intelligibilita del contenuto, consentendo (oltre ad una valu-
tazione probabilmente pit meditata e consapevole da parte del consiglio)
una migliore gestione delle risorse sulla base di esso.

1l bilancio, deve essere sottolineato, possiede innanzitutto carattere au-
torizzatorio, e costituisce limite agli impegni di spesa. Esso fornisce cosi
una analitica rappresentazione delle entrate e delle spese, che sono esposte
secondo la rigorosa disciplina dettata dal testo unico. In particolare, lart.
164, comma 1, individua nella risorsa e nell’intervento le unijta elementari
del bilancio, rispettivamente per Uentrata e per la spesa. In corrispondenza
di tale suddivisione, V'art. 163, comma 1, prevede che il bilancio preventivo
annuale si componga di due parti distinte e contrapposte, rispettivamente
relative alle entrate ed alle spese.

1l primo livello di aggregazione, comune alle partite finanziarie attive e
passive, & quindi dato dui titoli, i quali vengono ulteriormente scompostt
come segue: pet le entrate si hanno categorie (con riferimento alla tipologia
del cespite), risorse (in relazione alla specifica individuazione dell’ oggetto);
per le spese, la struttura del bilancio, dopo i ztoli, prevede una articolazio-
ne per funzioni (che ricalcano simmetricamente le funzioni degli enti), ser-
vizi (in relazione ai singoli uffici che gestiscono un complesso di attivita) ed
intervents (con rferimento alla natura economica dei fattori produttivi
nell’ambito di ciascun servizio).

. . o )
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. anw:o_mcm_o“ le entrate, ai sensi deli’art. 165, comma 2, TUEL si sud-
dividono pertanto gradualmente in #t0lz, categorie e visorse; e spese, a no
ma del mcnwmmmmqo comma 5, In ftols, funziont, servizi ed m.ah.m@ma&. u "

Come pitl Aowm riferito, si deve ricordare nuovamente come mgm strut
Emm.n,_& v_.pm.nn._o sia definitivamente scomparso il capitolo (ad eccezione mm.m
titoli H&muﬂﬁ ai servizi per conto di terzi), il quale, nella disciplina preesi
stente all’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali del $Wm o
stituiva 1’unitd clementare del bilancio . e

. aﬁm_m impianto _WOHEM__@ risulta infine compendiato e codificato in apposi-
d Bom&t relativi al bilancio di previsione”, approvati (unitamente wm:ﬂ.
gli schemi relativi alla contabilita degli enti locali) con regolamento del G :
verno hmmﬁ. 17, legge n. 400/1988), come previsto dall’art. 160 TUEL* M
sensi dell’art. 40, d.Igs. n. 336/1996, detto tegolamento viene approvato ore
vio parere della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, 1 mﬂ -
gioni e le Province autonome e
. mc.n._c_wm_w.c:mﬁo tema, vale la pena di spendere alcune brevi considera-
zioni in EmEHO.& riparto delle competenze, fra lo Stato e le Regioni, in se-
&._w di approvazione degli schemi e dei modelli adottati per gli atti &u revi-
sione finanziaria, questione che deve probabilmente essere rivista e mm
tata anche .m__,_m luce della nuova formulazione dell’art. 117 Cost o
Come si & osservato in precedenza, la materia, almeno in prima battuta
@o_mmo_uvm essere m:cmﬁm nella sfera di competenza dello Stato, la cui oﬁmmﬁm
me_mHmHEm esclusiva sembrerebbe trovare il proprio punto &wmmﬁom WO nel-
::,H. 117, noBEm,P lett. p e », Cost. Per altro verso, potrebbe EHEWE pro-
EE..,E una potesta concorrente, ripartita tra lo Stato e le Regioni, a norma
mmzvmnw 117, comma 3, Cost., specie allorché la materia fosse msnmnmymﬁm
b.nm alveo dell’armonizzazione dei bilanci pubblici e del coordinamento del
sistema contabile e finanziario degli enti locali. o
In tale quadro, potrebbe cosi rientrare nella competenza dello Stato 1
sola definizione %.m principi fondamentali della materia, residuando la nMﬁM
petenza .&mtm Regioni per ogni aspetto ulteriore, ferma tuttavia Pesclusion
di qualsiasi potesta regolamentare in capo al ptimo. E questo per il morw.,

HI .
A ari ;
o ﬁnmwMMMM:Mmm&ﬁ EMOE.E&&%_UH_N@H_, (legge n. 94/1997 e dlgs. n. 279/1997), il capitolo non &
a struttura del bilancio dello Stato, dove risulta sostitui : i
re itt : , 5 sostituito da un kvello di ag-
gresazione meno specifico {denominato zrits A¥i 3 emoge
, meng ité previsionale di base), espressivo di valod o
. ol Serlth el 2 ' moge:
nei per destinazione funzionale, per attivita istituzionale e per natura econormica *

* Attualmente i modelli ivi agli atti di isi
i relativi agli atti di previs is i
1095 a5 g previsione risultano approvati con d.p.t. 3 agosto

 Sulla consultazione necessaria delle Regioni si veda Corte cost. n. 87/1996
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fatto che, nelle materie a competenza concorrente, la fase attuativa e di
dettaglio della normazione risulterebbe pur sempte tiservata alle Regioni,
cosa che imporrebbe di riconsiderare le modalita di definizione degli sche-
i di bilancio, ora collocandone I'approvazione nella sfera della legislazio-
ne statale, ora riservando a quest’ultima la mera fissazione di principi uni-
formi che forniscano il necessario presupposto per unl successivo intesven-
to di livello regionale.

Tornando alla disciplina vigente, il legislatore richiede espressamente (aft.
165, comma 5, secondo periodo, da leggersi in rapporto con lart. 151, com-
ma 3) che la parte del bilancio attinente alla spesa sia esposta in modo tale
da renderla leggibile per programmt; programmi i quali devono trovare a-
aalitica lustrazione in un apposito quadro di sintesi del bilancio e nella re-
lazione previsionale e programmatica, accentuandone in tal modo la natura
di atti di indirizzo.

Restando alla costruzione formale del bilancio, si deve poi ricordare co-
me, prima di tutte le entrate e di tutte le spese, €sso riporti (con le modalita
previste negli astt. 187 ¢ 188) Vavanzo e i\ disavanzo di AmmInIstraIIone,
clementi, questi, desunti dalla gestione cclativi all esercizio precedente e che
concorrono alla determinazione delle risorse rese effettivamente disponibili.
Tt documento si conclude, infine, con piti quadri riepilogativi idonei a rap-
presentare (sempre al fine di agevolare i successivi riscontri e di verificare la
coerenza intesna ed esterna della previsione) elementi finanziari di partico-
lare rilievo e specifici aggregati contabili capaci di evidenziare la situazione
reale dell’ente.

Syolio questo breve quadro di sintesi attorno al tema della struttura del
bilancio, va qui osservato che, nell’attuale ordinamento, essa risulta ampia-
mente semplificata specie rispetto alle previsioni del d.p.r. n, 421/1979, at-
teso che il documento sottoposto all’approvazione del consiglio presenta,
in analogia rispetto a quanto oggi ayviene per il bilancio dello Stato (rifot-
mato dalla legge 3 aprile 1997, n. 94 ¢ dal d.lgs. 7 agosto 1997, n. 279), un
sempre minore grado di specificazione.

Specificazione che tuttavia viene recuperata all’interno del piano esecu-
tivo di gestione predisposto dalla giunta, cosa che contribuisce a restituire
la necessaria coerenza del sistema e ad approntare (proprio attraverso il
PEG) strumenti pii1 flessibili e utilizzabili dall’esecutivo (e dagli apparati
amministrativi) per pianificare le fasi pin minute della gestione.

Rimane ancota da sottolineare che, a norma dell’art, 166, comma 1, &
fatto obbligo agli enti locali di iscrivere nel bilancio di previsione annuale
un fondo di riserva di ammontare non inferiore allo 0,30 e non superiore al
2 per cento del totale delle spese corrent inizialmente previste in bilan-
cio. 1l fondo pud essere utilizzato (comma 2), con deliberazioni dell’organo

I Co . .
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esecutl i ili i
Hﬁﬁnnﬁwwo&m_m noﬁB%.%ﬁMwR m%dnmmso consiliare (nei tempi stabiliti dal rego-
1 contabilita), solo nel casi in cul si ifichi i
ento di con 1 si verifichino esigenz di

o 0 1 1 ver genze straordi-
Emcm%nwvmmnmpw ) _m.&oﬁmﬂoﬁ degli interventi di spesa corrente si rivelino
. enti. Al sensi del successivo art. 176, i prelevamenti dal fondo di
‘ meqm wﬂwmmﬂno‘mmmmmm mmrvmﬂmn sempre entro il 31 dicembre di ciascun

, restando in tal modo confermato il diviet ’ 17}

. o il divieto dell’esercizio i

o ir : su

oltre il termine di conclusione dell’anno finanziario ppletive

9. La rélazione previsionale e programmatica e il bilancio pluriennale

‘ mH..w Eﬁm.ﬁ.ﬁo poc’anzi dei documenti che devono essere allegati al bil
cio &H previsione annuale degli enti locali. Tra di esst mmmEdOb% unr w mm..
wmnﬁ.nonH.m HEQO (ai fini della determinazione della programmazio e con.
:o_,:.ﬁofm:mnm._mi& la relazione previsionale e wnomﬁma%mﬂnm eil %Ln ncic
w._cﬁ.o:b&m” pitt che in passato, infatti, tali atti hanno conosciuto una cigni.
ficativa evoluzione funzionale, fino ad acquistare una valenza non sol oo,
grammatoria, ¢ @Eb% essenzialmente politica, ma anche giuridico- NEO-
tiva tale da nOﬁ%Hoanm e contribuire a regolare, almeno in mnmw_mnw?
mwwo:m. ﬁm relazione previsionale e programmatica (che deve Emﬁﬂmum wsmnMM-
siderazione un arco temporale pari a quello del bilancio pluriennale), i -
sce infatti a @mmw espressione agli obiettivi da conseguire, ai progetti d yooy
MMMMR, Hnon HMH.W_SHODW dei relativi responsabili e n_m:m, imou,mnm m.EmUMHW

gnate; il ilancio pluriennale, a sua volta, acqui ’
autorizzatorio {al pari del bilancio annuale), MomMMMM&MDWMHOmMmHMMmHm
gni di spesa, pur se in riferimento ai soli stanziamenti relativi al rim o
(e salva la sua possibile valenza in sede di esercizio provvisorio) .
&&Wm MM,MNEDQ Uanﬁwﬁb&mw wmomnmaﬁmmnmu quale documento autonomo
ovra contabile a livello locale, ha trovato ing ‘ordi
mente con _u.m.ﬁ. 1-guater, comma 3, d.1 28 mmvvmmwﬁ% HH%mwanommnm%hw B_w -
to, con Bo%@wmﬁoﬁ_r in legge 26 aprile 1983, n. 131. anmmmWme.smE e
sa & stata ulteriormente regolata dalla legge n. 142/1990, che nmzymﬂw“ Mw
ne ha dato una nmﬁmmcmmmmo:m quale documento nm@@nmmmﬁ;mawo delle scel-
Moﬁw%%wmm nel bilancio, di cui & venuta a costituire un allegato OTTEMM\HMH
rio. :mm.%mm_m. uu_\ 1995 pe rw infine precisato le funzioni, stabilendo la di-
p i dettaglio necessaria per definirne la struttura e il contenuto
A norma dellart. 170 dell’attuale T.U., nella relazione previsional .
grammatica devono trovare illustrazione le caratteristiche generali QM_M., oo,
chﬁm%mwmﬁmgﬂmﬁmv del territorio, dell’economia insediata e dei mﬂimw %M-
ente, di cui vanno precisate le risorse umane, sttumentali e tecnologiche.
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Nella relazione, inoltre, per la parte dell’entrata, deve essere inserita
una valutazione generale sui mezzi finanziari, con la rappresentazione del
loro andamento e dei relativi vincoli, unitamente all'individuazione delle
fonti di finanziamento, al fine di dare dimostrazione dell’attendibilita del-
le previsioni di entrata. Sotto tale profilo, il documento in esame assume
dunque una valenza ricognitiva, idonea a conferire agli indirizzi della
previsione finanziaria una precisa e consapevole collocazione nel tessuto
sociale ed economico dell’ente, e, contestualmente, a fornire la pili oppor-
tuna divulgazione delle scelte approvate dalla maggioranza consiliare.

Per quanto riguarda la spesa (art. 170, comma 3, TUEL), la relazione pre-
visionale e programmatica viene redatta per programmi e per eventuali pro-
getti, secondo uno schema simmetrico rispetto ai contenuti del bilancio an-
nuale e di quello pluriennale, avendo cura di rilevare I'entita e l'incidenza per-
centuale della previsione con tiferimento alla spesa corrente consolidata, 2
quella di sviluppo e a quella di investimento. Nella relazione viene quindi data
specificazione (comma 4) ai singoli programmi, agli obiettivi e ai risultati che

Tente intende consesuire, con la precisa determinazione delle risorse umane e
P

strumentali destinate alla loro realizzazione, per clascuno degli esercizi in cui
si articolano i programmi stessi. In essa, inoltre, trovano appropriata dimostra-
zione le variazioni intervenute rispetto all'esercizio precedente, e sono allegate
le motivazioni che giustificano le scelte programmatosie espresse dall’ente.

La relazione previsionale deve ancora dare conto degli obiettivi program-
matici voluti nel consiglio, sia in riferimento al bilancio, sia in termini di valu-
tazioni di efficacia, di efficienza e di economicita del servizio. Tale atto, per-
tanto, diventa in questa logica lo strumento imprescindibile non solo per la
definizione della manovra programmatica e per la gestione, ma anche ¢ so-
pratoutto pex lz successiva verifica dei risultati dellazione amministrativa del-
Pente, in quanto reca con sé l'indicazione dei parametri di riferimento utiliz-
zati nelle successive verifiche.

La valenza non solo politica, ma anche giuridica della relazione previ-
sionale e programmatica deve ritenersi rafforzata dalla previsione (art. 170,
comma 9) che attribuisce al regolamento di contabilita il compito di de-
terminare i casi di inammissibilita e di improcedibilita per le deliberazioni
di consiglio ¢ di giunta, nell'ipotesi in cui il loro contenuto non fosse coe-
rente con le previsioni espresse nel documento in esame.

In questo senso, la relazione previsionale e programmatica assumerebbe
cosi il ruolo di un vero e proprio parametro di legittimita alla stregua del
quale valutare la validita di quegli atti deliberativi (tra cui innanzitutto il
bilancio) che si ponessero in contrasto con essa, fino al punto da poterne
profilare il possibile annullamento.

, . — :
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O_c,m alla relazione previsionale e programmatica, tra gli allegati al bi-
_mbﬂo annuale va ancora annoverato il bilancio pluriennale, la cui durata &
pari a quella conferita all’analogo documento di previsione w%waofwmﬁo dalla
Regione di appartenenza dell’ente.

ﬂ_&m. strumento contabile & articolato in programmmi, titol, servizi e in-
terventi ¢ delinea, nel medio periodo, gli investimenti e le mvm@w correnti a
carico .mn:“msﬁn individuando i mezzi per farvi fronte.

1 bilancio pluriennale viene inoltre aggiornato annualmente, in conco-
mitanza nos.wm@w.moqmmmosm del bilancio annuale di Em&mmoaum tenendo
WMHMM del tasso d’inflazione programmato e degli indirizzi deliberati dal-

Quanto mm‘.: effetti del bilancio pluriennale si deve evidenziare che ghi
stanziamenti in esso previsti valgono come autorizuazione agli impegnt di
spesa nrm ricadono sugli esercizi successivi all’anno finanziario in corso (re-
golato invece dal bilancio annuale di previsione), quali le rate dei mutui

Ulteriori allegati al bilancio di previsione sono quelli previsti nellart
172 TUEL, tra cui, #% primis, ultimo rendiconto approvato dal consiglio. |

10. Le variazioni al bilancio annuale di previsione

N Wo_ corso della gestione & ammessa, ma a certe condizioni, la possibilita
d Mbmwmmoﬂﬂomw mm ﬁamﬂﬁﬂﬂmﬂm WWMH@. .UH nom.o_m £85¢ S0N0 approvate mmm
igl giunta, in via straotdinaria, nei casi
previsti dalla Jegge (2 norma dell’art. 176, TUEL, limitatamente ai preleva-
menti dai fondi di riserva), ovvero in via d’urgenza, ferma la bmnwmm:w di
ratifica dell’organo consiliare, u H
Le variazioni di bilancio (che possono riguardare sia le entrate che le
spese) devono essere deliberate (dall’organo consiliare dell’ente) entro e
non OHU.H il 30 novembre di ciascun anno (art. 175, comma 3). Il termine &
fissato in considerazione del fatto che, le variazioni bmnommmﬁ.m:o ulteriori
adempimenti che richiedono ulteriori adempimenti per la loro attuazione:
¢ pertanto F loro adozione successivamente al 30 novembre potrebbe -
sultare inutile, giacché, in tal caso, produrrebbero effetti solo dopo la chiu-
sura dell’esercizio finanziario. poT e
Come m_w accennato, le variazioni al hilancio, ai sensi del combinato di-
sposto degli artt. 42 e 175, possono essere adottate iz via d'urgenza dalla
giunta, salvo ratifica a pena di decadenza, da parte defl’organo consiliare
entro 1 sessanta giorni successivi e, comungque, entro il 31 dicembre del:
I’anno in corso, se a tale data non sia scaduto il previsto termine di sessanta
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giorpi. In caso di mancata o parziale ratifica del provvedimento di varia-
sione adottato dalla Giunta, I'organo consiliare adotta, nei successivi trenta
giorni, e sempre entro il 31 dicembre dell’esercizio in corso, i provvedimen-
ti necessari per regolare i rapporti sorti sulla base della variazione non rati-
ficata.

In ogni modo, gli spazi di intervento dellente sul bilancio in corso di eser-
cizio a mezzo delle variazioni sisultano delimitati da alcuni vincoli previsti di-
rettamente dal TUEL. A norma dell’art. 175, comma 6, € ad esempio vietata
(salvo che per le comunita montane) l'effettuazione di prelievi dagli stanzia-
menti per gli interventi finanziati con le entrate iscritte nei titoli quarto e
quinto (entrate derivanti da alienazioni patrimoniali; entrate derivanti da ac-
censione di prestiti), al fine di aumentare gli stanziamenti per gli interventi
finanziati con le entrate dei primi tre titoli. Si tratta di un’estensione del prio-
cipio dell’equilibrio € del divieto di finanziare la spesa corrente (che di regola
& coperta dai primi tre titoli dell’entrata) mediante I'indebitamento.

Sono poi ugualmente preclusi gli spostamenti di dotazioni dai capitoli
iscritti nei servizi per conto di terzi in favore di altre parti del bilancio {in
quanto destinate a finanziare esclusivamente il Titolo IV della spesa: spesa
per servizi per conto di terzi); del pari sono vietati gli spostamenti di som-
me tra residui (riportati dall'esercizio precedente} e competenza (determi-
nata in relazione all’esercizio in corso) pena I'alterazione dell’equilibrio.

In sede di variazione resta fermo Pobbligo al rispetto del principio di
pateggio finapziario e di tutti gh equilibri stabiliti in bilancio segnatamente
per la copertura delle spese correnti e per il finanziamento degli investi-
menti (art. 193, comma 1).

E inoltre significativa la previsione di cui all’art. 175, comma 8, che di-
sciplina I'obbligo per gli enti locali di deliberare, 2 mezzo del consiglio, en-
tro il 30 novembre di ogni anno, la variazione di assestamento generale.
L’ente, attraverso tale atto, & tenuto ad effettuare una verifica complessiva
di tutte le componenti di entrata e di uscita al fine di assicurare il mante-
nimento del pareggio di bilancio. La scelta di collocare temporalmente alla
fine di novetnbre, e ciog a ridosso della conclusione dell’esercizio finanzia-
rio, la deliberazione in esame ne circoscrive le finalith alla mera salvaguar-
dia (ovviamente fondamentale) degli equilibri di bilancio. Essa, per contro,
proptio perché collocata al termine dell’esercizio, non apporta coptributi
significativi alla gestione, che a quel punto & ormai ultimata.

Incide invece sulla gestione, e in termini tutto sommato rilevanti, la de-
Jiberazione prevista nell’art. 193, comma 2: la norma dispone che, con pe-
ciodicita rimessa alla determinazione regolamentare dell’ente, ¢ comunque
almeno una volta entro il 30 settembre di ogni anno, I'organo consiliare ef-
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fettua la ricognizione sullo stato di attuazione dei programmi; e si prevede
come in tale sede siano adottati contestualmente, con deliberazione, i prov-
vedimenti necessari per il riconoscimento dei debiti fuori bilancio u Mumn il -
piano dell’ eventuale disavanzo di amministrazione e le misure ovtoncmm
per ripristinarne il pareggio.

H.bmsm, a norma dell’art, 193, comma 4, la mancata adozione dei prov-
vedimenti di riequilibrio & equipatata a tutti gli effetti alla mancata appro-
vazione del bilancio nei termini stabiliti, determinando in tal modo lo scio-
glimento automatico dell’organo consiliare.

11. La rendicontazione

Il rendiconto della gestione costituisce 'atto consuntivo fondamentale
deliberato dall’organo consiliare dell’ente entro il 30 giugno dell’anno suc-
cessivo a quello di riferimento. F bene precisare che la disciplina (art. 151
comma 7) non prevede sanzioni per I'inosservanza del termine di delibera-
zione del rendiconto né per la sua mancata approvazione. Tale atto tuttavia
&.mmm necessariamente essere inoltrato alla Corte dei conti ai fini dell’eser-
cizio del controllo di gestione da essa esercitato, ai sensi della legge 14 gen-
naio 1994, n. 20 come richiamato dall’art. 148 TUEL, sicché I'inosservanza
del termine potrebbe assumere rilievo quantomeno ai fini delle verifiche
attinenti alla correttezza economico-contabile della gestione dell’ente.

Venendo poi al contenuto del rendiconto, si puo ricordare che in esso
devono trovare dimostrazione i risultati della gestione, che sono rilevati
E.Hnrw mediante contabilitd economica. L’art. 151 riproduce qui il precetto
di cui all’art. 55, comma 6, legge n. 142/1990, che ha determinato I'ingres-
50 nell’ordinamento locale, a fini dimostrativi dei risultati di Mnm&om% del
sistema di contabilith economica, che si aggiunge qui alla contabilita finan-
ziaria .E.c_mm_wc._mam utilizzata per la redazione del bilancio di previsione).
In mmb?ﬁg viene qui consacrato e confermato nel suo rango di principio
noﬂm_unm“ I'obbligo degli enti locali di rappresentare nel rendiconto i risul-
tati della gestione, imponendo a tal fine ’adozione del sistema di contabili-
ta economica quale strumento tipico per la loro rilevazione.

¥ Sono definiti debit! fuori bilancio quelle passivitd { cul presupposti (si pensi al caso di una
sentenza esecutiva di condanna pronunciate dopo un lungo giudizio} seno insorti al di fuori
m.,m__.m previsioni di bilancie: Vol. S. ARCIDIACONG, I{ &slancio del Comune e la sua gestione, Rimi-
ni 1998; L. PUDDU, Ragioreria pubblica, cit., 203. 1 casi di riconoscimento dei debit m:o_..w_ bilan-
cio e sulla conseguenza del mancato riconoscimento sono regolati dall’art. 194 TUEL).
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Inoltre, in stretta connessione con le disposizioni in materia di rileva-
zione dei risultati della gestione, ’art. 151, comma 6, TUEL pone in cape
all’organo esecutivo dellente (la giunta), I'obbligo di allegare al rendiconto
una relazione illustrativa. In essa sono rappresentate le valutazioni di effi-
cacia dell’azione amministrativa, sulla base dei risultati conseguiti in rap-
porto ai programmi e ai costi sostenuti.

La norma, in definitiva, richiede di divulgare i risultati dell’azione am-
ministrativa, i costi sostenuti, il grado di realizzazione dei programmi e, pit
in generale, il significato delle poste e dei dati consuntivi, che nel rendicon-
to troverebbero espressione esclusivamente in termini matematici. In tal
modo, viene cosi accentuata la particolare funzione impressa al rendiconto,
e la finalits, ad esso connaturale, di agevolare I'esercizio dei poteri di veri-
fica e di controllo delloperato dell’ente e della maggioranza politica in es-
so rappresentata. In questa logica il rendiconto risponde a esigenze di tra-
spatenza dell’azione amministrativa nella duplice prospettiva di agevolare
la conoscenza dei dati della gestione presso la comunita e di favorire I'eser-
cizio dei poteri di controllo da parte degli organi preposti.

12. I principi in materia di bilancio ¢ contabilita

In sede di redazione degli strumenti di pianificazione finanziaria e nelle
successive fasi della gestione, gli enti locali sono tenuti ad osservare tutta
una serie di regole e precetti, denominati principi contabili ovvero principi
di bilancio ™.

Questi sono definiti e regolati nel TUEL, e segnatamente nell’art. 162
(di cui si & gja trattato in riferimento al bilancio} pet quanto attiene in ge-
nerale all’ordinamento finanziario e contabile, nonché nell’art. 151, per ¢io
che riguarda la contabilita in senso stretto.

. - - - . - . . . 25
1 “principi” costituiscono un sistema di “regole tecnico applicative”

B A BARETTONI ARLERI, voce Bilarcio, in Enc. giur., Roma, 1988, 7 s.; A BENNATI, Masmza-
le, cit., 154 s.; A, BRANCASI, Legge finanziaria e legge di bilancio, Milano, 1985; 5. BUSCEMA,
Trattato di contabilité pubblica, vol. TV, Milano, 1987, 242 s.; F. GaRRI, La gestione degli enti
Jocali, Rimini, 1987, 767 s; A. GUARINI-M. GUARINL, If bilancio degli entt pubblici, Milano,
1987, 432 s5.; G. ZACCARIA, Diritto ammnistrativo ¢ contabilité pubblica, Roma, 1963, 387.

%% ()SSERVATORIO PER LA FINANZA E LA CONTABILITA DEGLI ENTT LOCALL, Finalitd e po-
stulati dei principi comtabili degli enti locali, Roma, seduta del 4 luglio 2002. Il documento ap-
provato dall’Osservatorio, oltre a fornire una interpretazione in chiave tecnica dei principi in
esame, distingue tra i cosi detti “postulaii del sistema df bilancio secondo {'ovdinamento finanzia-
rio e contabile” (che consistono nei principi codificati nel TUEL} e 1 “postulast del sistema di

) , " .
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n.?m determinano le modalita di redazione e di attuazione degli atti contabi-
li. Come inoltre osservato da autorevole dottrina®”, va precisato che osser-
vanza &mw principi di bilancio costituisce la condizione giuridica necessaria
m“.m_E”rm. il bilancio possa raggiungere gli scopi di programmaziope e indi-
rizzo cui ¢ preordinato, e perché il bilancio stesso nonché la successiva ge-
stione possano essere sottoposti al controllo dei cittadini sulle pubbliche
finanze (esercitato tramite la Corte dei conti).

.H principi, invero, si sono ormai definiti nell’ordinamento in modo con-
mormmﬁ.o. Essi costituiscono, in effetti, una trama predeterminata che offre
un unico modello formale applicato a tutti gli enti e, per ovvie ragioni di
uniformit3, non derogabile.

Fra di essi V'art. 162, comma 3, individua innanzitutto il principio di a»-
nualitd. Si tratta del pin antico, e forse piti noto, fra i requisiti del bilancio
secondo il quale la vigenza dell’atto di previsione si esplica per un @maomnﬂ
corrispondente ad un anno, in linea con quanto previsto per il bilancio del-
lo Stato dall’art. 81 Cost.

. L’art. 151, comma 1, stabilisce inoltre che il bilancio di previsione {rife-
rito m:.,nm@.,nmwmo tinanziario successivo alla sua approvazione, salve le preci-
sazioni che saranno svolte tra breve) deve essere deliberato entro il 31 di-
cembre, riproducendo in tal modo il contenuto dell’art. 55, comma 2, leg-
ge n. 142/1990 (nella nuova formulazione disposta dall’art. 13, comma 4
Hmmm.o 3 agosto 1999, n. 265, recante disposizioni in materia di autonomia e
ordinamento degli enti locali, nonché modifiche alla legge n. 142/1990).

In merfto va ancora ricordato che, secondo la disciplina del d.gs. n.
ww\ 1995 ,._ anno mb.muﬁmio (che & Punita temporale della gestione} inizia il
1° gennaio e si chiude il 31 dicembre dello stesso anno. In proposito il.
TUEL rw ancora precisato che, trascorso il termine conclusivo dell’anno
mbm:wpmz@ (31 dicembte), & definitivamente vietata effettuazione di accer-
tamenti di entrate e di impegni di spesa in conto dell’esercizio scaduto: il
che vale ad escludere il cosiddetto esercizio suppletivo, che consisteva nella

prosecuzione (per un mese) dell’esercizio dopo la chiusura dell’anno finan-
ziario.

bilancio _.mnmx.mo i principi contabili”, | quali costituiscono “i fondamenti e le regole di carattere
mmnm.Hmmw cut devono informarsi i principi contabili applicari alle singole poste del sistema di bi-
_NEQ.O, . Hm:‘_ucﬂc_ma (tra i quali si annoverano 1 principi di comprensibilita, di coerenza, di
mnmm&%:m“ di prudenza, ¢ via dicendo), pur non essendo codificati, risulterebbero WBEmum:n
allordinamento della contabilitd e costituirebbero quei criteri gnida, di natura economico-

mEEn_,HnP che gli enti sarebbero tenuti ad adottare in sede di redazione del bilancio, orientan-
done il contenuro. V

¥ A. BENNATL Manuale, cit., 154.
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Gli effetti del bilancio vengono quindi a chiudersi alla data del 31 di-
cembre, salva la possibilita, per il periodo successivo € fino all’approva-
zione del nuovo bilancio, del cosi detto “esercizio provwisorio”, il quale vie-
ne autorizzato automaticamente quando, com’e ormai consuetudine, “il
termine per la deliberazione del bilancio di previsione sia fissato da norme
statali in un periodo successivo all’esercizio finanziario di riferimento” {art.
163, comma 3, TUEL). In sede di esercizio provvisorio, che in tal caso si
protrae fino alla scadenza del nuovo termine di approvazione del bilancio,
gli enti “possono effettuare, per ciascun intervento, spese in misura non
superiore mensilmente ad un dodicesimo delle somme previste nel bilancio
deliberato, con esclusione delle spese tassativamente regolate dalla legge o
non suscettibili di pagamento frazionato in dodicesimd” (art. 163, comma 1).
Appartengono alla categoria delle spese tassativamente regolate dalla leg-
ge, gli oneri previdenziali e assistenziali ovvero quelli riguardanti la stera
tributaria (tra cui i versamenti delle ritenute d’imposta sulle retribuzioni e i
compensi erogati); non sono invece frazionabili tutte quelle spese richieste
per il normale funzionamento dell’ente, ovvero per il pagamento degli one-
1 connessi a mutui o prestiti e all’assolvimento di obblighi contrattuali gia
assunti .

Sotto un profilo squisitamente tecnico, si puod ancora sottolineare che lo
slictamento di due mesi del termine per Vapprovazione del bilancio annua-
le da parte del consiglio (dal 31 ottobre, previsto nella prima versione del-
Patt. 55 legge n. 142/1990, all’odierno 31 dicembre) e le continue proro-
ghe di esso precludono inevitabilmente a tale atto di produrre i propri ef-
fetd dallinizio del’anno finanziario di riferimento (che coincide sempre
con V'anno solare), favorendo in tal modo il sistematico ricorso all esercizio
provvisotio. In merito, va ancora osservato che nonostante il sistema sia
improntato a garantire la dovuta tempestivita agli adempimenti contabili, il
Jegislatore, per evidenti ragioni di coerenza insite nel sistema della contabi-

3 Allo stesso modo, concorrona a formare il limite mensile delle somme tmpegnabili ghi im-
porti contenuti nel bilancio pluriennale. Venendo alla distinzione tra esercizio suppletivo (vieta-
t0) ed esercizio provvisorio, st pud osservare come, a differenza del primo, il secondo non costi-
tuisca mai una forma di prosecuzione della gestione precedente nel nuove anno finanziario.
L'esercizio provvisorio, in tal senso, si distingue dall'esercizio suppletivo proprio perché con
esso viene dato corso alla nuova gestione, sia pure sulla base di previsioni teoriche, predetermi-
nate sulla base del bilancio precedente. A conferma di ¢id, si rilevi ancora come il periodo di
esercizio provvisorio debba essere necessariamente incorporato nel nuove bilancio di previsio-
ne: il quale, proprio perché & destinato a regolare I'intero anno finanziario, dovra recepire, an-
corché @ posteriori, tutti gli elementi che sone maturati nel termine di vacatio antecedente alla
sua approvazione.
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lita pubblica, ha comungue prefetito che la deliberazione del bilancio si
ponesse sempre in stretta connessione con l'approvazione della legge fi-
nanziaria e della legge di bilancio da parte delle Camere (cosa che deve av-
venire entro il 31 dicembre). In questo senso va letta anche la previsione di
cui alla seconda parte del comma 1 dell’art. 151, il quale stabilisce espres-
samente che il termine per la deliberazione del bilancio annuale pud essere
differito, in presenza di motivate esigenze, con decreto del Ministro dell’in-
terno, d’intesa con il Ministro, all'epoca, del tesoro, del bilancio e della
programmazione economica, sentita la Conferenza Stato-citta ed autono-
mie locali (il che si verifica in modo pressoché sistematico, proprio per la
necessita di_collegare cronologicamente il momento di deliberazione del
bilancio, rispetto alla corrispondente approvazione della legge finanziaria
da parte delle Camere).

A margine di queste annotazioni, si deve poi.osservare come la tematica
concernente lo slittamento del termine per la deliberazione del bilancio, e
Vesigenza, ad esso sottesa, volta ad unificare gli adempimenti contabili del-
Papparato pubblico considerato nel suo complesso, risultino strettamente
collegate agli istituti propri del coordinamento finanziario e alla necessita
che la pianificazione contabile degli enti locali si ponga in un rapporto di
coerenza con le analoghe previsioni di livello statale.

Per poter meglio comprendere questa particolare connotazione dell’or-
dinamento contabile degli enti locali, occorre ancora rammentare che le
disposizioni del TUEL hanno avuto come riferimento iniziale il quadro co-
stituzionale previgente, e quindi un contesto nel quale I'autonomia finan-
ziaria risultava compressa dal ruolo preminente attribuito allo Stato.

L’esigenza di raccordare, sotto il profilo finanziario ¢ contabile, Stato,
Regioni ed enti locali rimane tuttora ben presente nell’ordinamento, giusti-
ficando, in questa prospettiva, i permanere di un collegamento logico-
temporale tra il bilancio degli enti locali e la legge finanziaria dello Stato.
Sul tema, vi & poi da sottolineare come Vistituto del coordinamento finan-
ziario ¢ contabile (affermato dall’art. 119 Cost. con esclusivo riferimento
alle entrate e ai tributi propri delle Regioni e degli enti locali), trovi signifi-
cativi elementi di richiamo nell’art. 117 Cost. Si considerino in proposito,
il comma 2, e segnatamente le lett. p e #, le quali assegnano alla competen-
za esclusiva dello Stato la legislazione riguardante le “funzion: fondamenta-
77 degli enti locali e “# coordinamento informativo, statistico e informatico
dell’amministrazione statale, regionale e locale”; e, dall’altro lato, il comma
3, che individua tra le materie attribuite alla potesta legislativa concorrente
I'“armonizzazione dei bilanci pubblici” e il “coordinamento della finanza
pubblica ¢ del sistema tributario”. 1| quadro che ne emerge, specie se rap-
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portato alla materia della contabilita, sembrerebbe prefigurare un assetto
delle fonti nel quale allo Stato spetterebbe sempte la normazione attinente
alle funzioni fondamentali e ai principi di armonizzazione e coordinamento
del sistema; alla Regione resterebbe invece assegnata la potesta a regolare
istituti di dettaglio, finalizzati a raccordare le previsioni finanziarie degli
enti locali in special modo con quelle di livello regionale z.

Venendo ora ai restanti principi in materia di contabilita, si pud infine
ricordare che fl TUEL (artt. 151 e 162) richiama (oltre alla regola di annua-
lita di cui si & detto) gli ormai tradizionali canoni di unita, universalita ed
integrita, veridicitd, pareggio finanziario e pubblicita: si tratta dei cosiddet-
ti prencipt del bilancio, che, nell’assetto disegnato da] TUEL, devono ispira-
re non solo Pattivicd di programmazione ma la stessa gestione. Di essi si
trattesa nel prosieguo.

1’art. 162, comma 2, TUEL stabilisce, in primo luogo, che il totale delle
entrate deve finanziare indistintamente il totale delle spese, salve le ecce-
zioni previste dalla legge: si configura in tal modo il principio di unitd del
bilancio, in base al quale, secondo I'accezione comune, & preclusa qualsiasi
correlazione contabile tra specifiche spese e determinate entrate, in modo
da subordinare Uimpegno ed il pagamento delle prime all’accertamento ed
alla riscossione delle seconde.

1l principio di infegrita, impone, a sua volta, l'iscrizione in bilancio di
tutte le entrate al lordo degli oneri di riscossione a carico degli enti locali (e
di altre eventuali spese ad esse connesse) e delle spese nel loro importo in-
tegrale, ossia senza alcuna riduzione delle collegate entrate.

In stretta relazione con il principio di integrita si pone quello di unzver-
salitd, in osservanza del quale si impone l'obbligo di previsione nel bilancio
di tutte le entrate e di tutte le spese, indipendentemente dal Joro ammonta-

re, con conseguente divieto della gestione di entrate e di spese che non sia-

# Iy materia, si deve ricordare che con legge n. 131/2003, nell’art. 2 & stata conferita la de-
lega al Governo al fine di attuare 'art. 117, comma 2, lett. p, Cost. e rivedere le disposizioni vi-
genti, ridisegnando, per quel che qui interessa, la disciplina dei principi fondamentali dell'ordi-
namento finanziario ¢ contabile. Tale delega & tuttavia venuta a scadere senza avere trovato at-
tuazione, Tra i contributi piti recenti, attinenti ai temi del coordinamento e dell’armonizzazione
contabile, si vedano: P. DE JOANNA, L'autonomia finanziaria, cit., 361 s; P. CARETTT-G. TARLL
BARBIERL, Divitro regionale, Torino, 2007, 239 s. Specie nella sfera dell'ordinamento contabile,
peraltro, si assiste ad una tendenza (marurata gia nel previgente assetto costituzionale} caratte-
rizzata da interventi legislativi volii a cristallizzare la funzione di indirizzo ¢ coordinamento nel
contesto di istituti sempre pitt specifici e delimitai; tendenza alla quale st accompagna la pro-
gressiva erosione degli spazi riservati ad una corrispondente e parallela attivitd amministrativa.
In merito: si veda B. CARAVITA, Lincamenti di diritio costituzionale federale ¢ regionale, Torino,
2006, 83 s.
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no previste in bilancio. In questo senso la gestione finanziaria & unica ¢
€ unico il relativo bilancio di previsione. o
. ﬂ vnm:n,un,_ di previsione deve essere inoltre redatto nel rispetto dei prin
cipi di emaﬁmn&m ed attendibilit, ed essere quindi sostenuro da mnm:m%mn ‘
:oE_nrw m:mm.n:m ad un adeguato periodo di osservazione) o, in Emnnmamo[
da &H.E. Hm_onﬁ parametri di riferimento. Va osservato che, con riguardo mmw
402&8@ ¢ m&,m:mb&vmﬁw delle previsioni di bilancio mms funzione dell
quali, m.: enti locali devono dotarsi di appropriati strumenti di analisi mnm
ﬂ&cﬁmﬁomw &m.&w:bmm dal regolamento di contabilita), un ruolo mm%no
Hm.aﬁmbﬁm. significativo & stato riconosciuto al w.m%oammw&w del R@&W \%&3-
ziario. Ai sensi dell’art. 153, comma 4, TUEL, questi & preposto a verificar :
e ad attestare la veridicita delle previsioni di entrata e la compatibilita &m_&m
prevision: &N, spesa “Eo:m:m dai vari servizi, concorrendo, in tal modo mmM
mmgném ricostruzione di tutti quegli aspetti contabili e msmbmhma che
posti m.rm mem della programmazione finanziaria. e
. ﬂ bilancio di previsione deve inoltre essere deliberato in pareggio finan
ario complessivo. Tale requisito (cui si & accennato in tema di M,m:_.bw&o-
delineandone la valenza sostanziale) viene ulteriormente wnm&mmmu ed ag-
gravato nel senso che le previsioni di competenza relative alle spese moﬁ.mw
#" , sommate alle previsioni di competenza relative alle quote di capitale
delle rate di ammortamento dei mutui e dei prestiti obbligazionari bom@ 08
sono essere complessivamente superiori alle previsioni di co , _.um i
primi tre titoli dell’entrata’™ e non possono avere al o 5 finnsia.
ta” altra forma di finanzia-
mento, fatte salve le eccezioni previste dalla legge (art. 162, comma 6 TUEL}
E in questo modo che viene anche definita la mwmﬁmox.m no?mawm {che mm
sostanza, risulta dalla differenza tra i primi tre titoli delle entrate e le s ,
correnti aumentate delle rate di ammortamento dei mutui e dei Hmmm% me
vrMmNHo,:mE. la quale, a norma dell’art. 162, comma 1 Ammno:m% wnao%ov.
non puo mat presentare un disavanzo; essa deve inoltre essere rap resenta-
ta in un apposito m:mnr.o generale riassuntivo, annesso al bilancio g
Ultimo tra i principi & quello di pubblicita, regolato dall’art, Hm.mv comma

oo 3 L w H * L H» — _ :
At C ﬁm P i
& mvﬂmm OITentt costiuscono Cﬂﬁm— arie di uscite nanziarig ﬁT@ ente locale sostiene

er Pacani e R

W: M“H M“@:_mﬁw di Mm.ﬁ_ﬁcz ﬁ_no&c:_ﬁ il cui uiilizzo o consumo & finalizzato a mantenere il normale

funzionamento ed il regolare svolgimento della gestione™ i i ran

. ; estione”. Tra di esse si « 1

il personale, quelle per acqui  beni di cong cazioni o servioh. sl im.
cquisto di beni di consumo 11 ioni di

, > quells . uelle per le prestazioni di servizi, pii i

i quisto di b >, q p prestazioni di servizi, gli in-

ercssi passivi e ,m__ oneri finanziari, gli ammortamenti, 1 tributi dovuti, ecc. V. L. PUD .M 2

neria pubblica, cit., 177, _,,. o R

3l . .

. mh._qm_ﬁ.m tributarie; entrate derivanti da contribut e
Regione e di altri enti pubbl
ne; entrate extra-tributarie.

ici anche i ! S.m_m.mmiﬂnba correnti dello Stato, della
anche in rapporto allesercizio di funzioni delegate dalla Regio-
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7, e collegato, assieme al canone della chizrezza, agli istituti finalizzati a ga-
rantire la trasparenza degli atti amministrativi. In ottemperanza a tale prin-
cipio, gli enti locali sono tenuti ad assicurare ai cittadini e agli organismi di
partecipazione popolare all’amministrazione locale (di cui all’art. 8 d.1gs. n.
267/2000) la conoscenza dei contenuti del bilancio annuale e dei suoi alle-
gati {di cui all’art. 172). Compete peraliro alla disciplina regolamentare del-
Tente la determinazione delle modalita con cui rendere pubblici gli elemen-
ti pilr significativi del bilancio e della programmazione economico-finan-
ziaria (art. 162, comma 7, TUEL).

Sempre nella prospettiva dei principi di pubblicita e chiarezza va inoltre
ricordato che il bilancio e gli atti ad esso allegati devono essere redatti in
modo da agevolarne la lettura per programmi, servizi ed intetventi: questo
al fine di consentire che gli obiettivi e i progetti possano trovare una tap-
presentazione sufficientemente chiara negli strumenti di previsione e di
rendere possibili, al termine della gestione, valutazioni comparative in or-
dine ai risultati effettivamente conseguiti.

Anche tali obblighi, attinenti alla forma e alla redazione degli strumenti

contabili, devono essere letti in stretta connessione con il principio di tra- -

sparenza degli atti amministrativi (che procede direttamente dalla legge n.
241/1990 e dall’art. 97 Cost.) e riferiti essenzialmente all’esercizio dei po-
teri di controllo politico, coessenziali alle funzioni e alla natura dell’'organo
consiliare. La chiarezza del bilancio e degli altri strumenti contabili assume
quindi una funzione strumentale all'esigenza di facilitarne ]a comprensione
¢ Ia valutazione da parte dei consiglieri, agevolando in tal modo la conse-
guente valutazione delloperato della giunta e degli organi della gestione.

Lart. 151, comma 4, d.lgs. n. 267/2000, ha poi dato fedele riproduzio-
ne del contenuto di cui all’art. 55, comma 5, legge n. 142/1990 (come sosti-
tuito dall’art. 6, comma 11, legge n. 127/1997), delineando un ulteriore po-
stulato immanente alla gestione del bilancio.

Secondo tale norma, i provvedimenti dei responsabili dei servizi che
comportano impegni di spesa sono trasmessi al responsabile del servizio
finanziario; tali atti sono resi esccutivi con 'apposizione del visto di regola-
rita contabile attestante la copertura finanziaria, vale a dire la corrispon-
denza tra la spesa ¢ la previsione di uno stanziamento ad essa collegato al-
Iinterno degli strumenti contabili. La disposizione in esame appare dun-
que orientata a garantire la salvaguardia dell’equilibrio del bilancio finan-
Ziario, concorrendo ad assicurare, attraverso gli accertamenti sulla coper-
tura dei singoli atti di spesa, 'equilibrio della gestione ed il pareggio effet-
tivo del bilancio.
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13. Le procedure dell’entrata e le procedure della spesa

La gestione di bilancio degli enti locali si articola attraverso fasi e proce-
dure ben definite, preordinate al corretto svolgimento dell’ier procedurale
di entrata e di spesa dal punto di vista sia contabile che amministrativo. Sco-
po di essa & inoltre quello di consentire la corretta registrazione contabile dei
diversi fatti della gestione, facendo si che ogni movimento finanziario (in en-
trata e in uscita) sia imputato ad una voce corrispondente all’interno degli
strumenti di previsione (e in particolare al bilancio e al PEG).

La necessita di elaborare una disciplina puntuale delle fasi contabili del-
Pentrata e della spesa si coglie soprattutto nell’esigenza di evitare accerta-
menti di entrate ed impegni di spese che potrebbero non corrispondere ri-
spettivamente ai crediti e ai debiti effettivi maturati dall’ente. Il che contri-
buirebbe a generare una sistematica divergenza tra il dato effettivo e la
rappresentazione fornita dalla contabiliti finanziaria.

Cosicché la regolazione delle procedure di entrata e di spesa diviene es-
senziale ¢ prodromica rispetto alla redazione della contabilita economica {che
tiene cioé conto degli effettivi movimenti in entrata e in uscita), posto che,
al finl di essa, non possono essere computati gli atti di accertamento delle
entrate e di impegno delle spese, se non in quanto ad essi corrispondano
incassi ed esborsi effettivi.

La contabilita economica richiede infatti di registrare solo reali ed ogget-
tivi movimentl attivi e passivi, sicché la corretta scansione delle procedure di
entrata e di spesa deve essere sempre orientata a garantire 'immediata rile-
vazione degli incassi e degli esborsi effettivamente realizzati dall’ente.

Del resto, occorre ancora ricordate come, in passato, avesse trovato una
certa diffusione la prassi di effettuare accertamenti ed timpegni non del tut-
to corrispondenti alle reali situazioni creditorie e debitorie, la qual cosa av-
veniva, sovente, al solo fine di rappresentare e legittimare contabilmente
Iattivita. In questo modo entrata e la spesa risultavano non ancora defini-
te nel loro preciso ammontare, circostanza che innescava elementi distorsi-
vi nella gestione, segnata da una contabilitd finanziaria sempre pii astratta
ed ipotetica, distaccata dall’effettiva gestione e dal principio della compe-
tenza (per il quale gli stanziamenti del bilancio coprono puntualmente le
spese dell’esercizio di riferimento).

Va anche osservato che le fasi procedurali dell’entrata seguono una di-
sciplina inevitabilmente meno rigida rispetto alle spese, cio che avviene per
due ordini di ragioni. In primo luogo, diversamente dalla procedura della
spesa, per le entrate non & necessario osservare 'ordine cronologico delle fa-
si. In secondo luogo, le limitazioni imposte dalle previsioni di bilancio ope-



254 Parte Quinta

rano essenzialmente sul versante della spesa, senza intaccare la possibilita
dellente di raccogliere con ogni mezzo le proprie risorse. Lo stanziamento
di spesa, infatti, costituisce un limite rigido alla possibilita di impegno. Per le
entrate, al contrario, il procedimento & molto pit flessibile: I'ente locale, in-
fatti, pud procedere liberamente alla riscossione delle entrate dj propria spet-
tanza anche a prescindere dalla loro anticipata iscrizione nelle previsioni di
bilancio (come per le spese, anche i presupposti di talune entrate potrebbero
insorgere nel corso dell’esercizio; tali entrate potrebbero cosi essere riscosse
indipendentemente da una cortispondente variazione).

La differenza essenziale si deve perd cogliere proprio nella circostanza
che la particolare articolazione per fasi della spesa tende soptattutto ad e-
vitare la possibilita che, nel corso della gestione, possa essere alterato le-
quilibrio. Un ulteriore elemento di distinzione va ravvisato nel fatto che la
procedimentalizzazione della spesa persegue inoltre I'esigenza di verificare
e garantire in ogni sua fase Posservanza degli indirizzt impartiti dal consi-
glio in sede di approvazione del bilancio di previsione.

Per le fasi dell’entrata, obiettivo principale & piuttosto quello di evitare
che possibili carenze del processo di programmazione e in generale degli
atti deliberativi possano pregiudicare la possibilita di acquisire le risorse
finanziatie necessarie ad assicurare la copertura dei costi.

Ne consegue che, almeno in relazione alle entrate, assumono rilievo
preminente gli atti presupposti alle fasi gestorie, quali potrebbero essere,
pit che il bilancio e il PEG, le deliberazioni attinenti alle tariffe applicate
ai servizi, ovvero quelle relative alla fissazione delle aliquote delle imposte,
idonee, per le loro intrinseche caratteristiche, a determinare il contenuto
delle obbligazioni che vedono 'ente come creditore.

Dato questo quadro d’insieme, si possono esaminare le procedure per la
realizzazione delle entrate e I'assolvimento delle spese. Sotto il profilo fi-
nanziario, le fasi principali di tali procedure si ravvisano rispettivamente
nellgccertamento, per le entrate, € nell impegno, per le spese, fasi sulla cul
disciplina pud incidere la normazione regolamentare di livello Jocale. Esse
vengono anche definite come fasi giuridiche della gestione: con Vaccerta-
mento, in particolare, nasce in capo all’ente il diritto a riscuotere le entrate
(indipendentemente da quando materialmente avverra la riscossione); con
Timpegno I'obbligo giuridico di provvedere al pagamento delle spese (e que-
sto a prescindere dall'individuazione del momento successivo in cui si
provvederd materialmente all'adempimento) .

* 1] sistemna contabile desli enti locali, cosi come introdotto dal d.lgs. 25 febbraio 1995, n. 77 ¢
confermato con il TUEL, & caratterizzato, tra gli altri, dal principio della competenza finanziaria,
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Le fasi successive attengono alla gestione di cassa e, si traducono, sostan-
zialmente, nella riscossione delle entrate e nella materrale erogazione delle
spese.

Questi adempimenti ulteriori, di regola, si svolgono attraverso attivita
di un apposito tesotiete, costituito normalmente da un istituto bancario o
da un esattore (concessionario della riscossione}, 1 quali agiscono sulla base
di un contratto o di una convenzione.

In ogni modo, scendendo ancor pili nel dettaglio, si pud considerare
che le fasi delle entrate rappresentano, nella gestione del bilancio, U'insieme
delle procedure finalizzate al reperimento delle risorse finanziarie necessa-
rie per il sostentamento dell’attivitd e in generale delle spese imputate al-
I'ente locale.

Precisato dunque che le singole categorie delle entrate possano essere
realizzate attraverso modalita diverse di riscossione a seconda della loro
natura, va ricordato che esse sono ripartite come segue: tributi imposti ai
soggetti che compongono la collettivita di riferimento (riscosse normal-
mente attraverso ruoli esattoriali}; trasferimenti da parte dello Stato e di
altri enti del settore pubblico *; proventi derivanti dalla gestione dei servi-
zi, da gestioni [inanziarie {con la possibilita di introitare interessi attivi),
dall’alienazione di beni del patrimonio dell’ente, dalla riscossione dei cre-
diti e dall’accensione dei prestiti.

La gestione di tutte le entrate ™ si articola sempre in tre fasi: accertamen-
to, riscossione e versamento. Attraverso I'accertamento I'ente si costituisce
quindi creditore nei confronti di un soggetto terzo realizzando giuridica-

con divieto di esercizio suppletive. Sulla base di tale principio i bilancio prende in esame le ope-
razioni della futura gestione sotto il profilo delle entrate e delle spese che si determineranno el
periodo di riferimento. Cié comporta che successivamente al 31 dicembre dell'esercizio finanzia-
rio, anche in virtlt del principio dell’annualith del bilancio di previsione, non possono essere effet-
tuati accertamenti di entrate, né impegni di spesa in conto dell’esercizio scaduto.

* Negli ultimi anni si & inoltre registrata una progressiva riduzione delle entrate derivanti da
trasferimenti da altri enti a fronte di un maggior flusso derivante dalle entrate tributaric ed
extratributarie. [n seguito alla modifica dell’art. 119 Cost., il fenomeno delle minori erogazioni
a favore degli enti locali & venuto a coincidere, com’& noto, con il riconoscimento di una mag-
giore autonomia di indirizzo e con una pid evidente responsabilizzazione degli amministratori
in ordine al rapporto tra le entrate ¢ le spese. Cié ha comportato da parte dell’ente locale la ne-
cessaria utilizzazione di tecniche improntate all’efficienza gestionale, finalizzata a contenere la
spesa entro il tetto di capienza determinato dalle risorse finanziarie proprie.

" Le entrate si dividono sostanzialmente in entrate correnti (quelle che assumono carattere
di sistematicita e ripetitivitd quali le entrate tributarie, da trasferimenti cotrenti, da servizi ero-
gati, dalla gestione del patrimonio} ed entrate non correnti; tra entrate proprie ed altre entrate
e, infine, tra entrate di diritto private e diritto pubblico.
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mente I'entrata o meglio, i presupposti giuridici dell’entrata; in ﬂ.&m .mmmm
sono cosi individuati i contenuti del rapporto obbligatorio: quantificazione
della somma, vale a dire identificazione del debitore, della scadenza, del
titolo, ecc. ‘ . o “

Nella successiva fase, la riscossione, V'ente realizza m_bmbﬁmﬂ.ﬁdgﬂm Ien-
trata, mediante introito, da parte del tesoriere, n_wzm somina in preceden-
2a accertata sulla base di un apposito ordinativo d’incasso. . .

L ultima fase, il versamento, consiste nel semplice ¢ materiale trasferi-
mento, da parte del tesoriete, della somma riscossa .mc,mbﬁo. “

Parallelamente allart. 178, che individua le fasi mmzunwﬁmﬁm, #Eﬁ .Hmmu
inserito nel Capo II del Titolo IIT del TUEL, 5&&%» rw. fasi di gestione
della spesa, le quali consistono nell'zmpegro, nella WNQS%NS%“ nell %&aﬁ
zione e nel pagamento. La norma corrisponde muu art. 26 del dlgs. n. 77
1995 che, nell’ambito del processo di riforma dell’ordinamento finanziario
e contabile degli enti locali, aveva gia recepito ¢ nOﬁmmBgm;ov msﬁmmﬁdmﬁm
alle entrate, la scomposizione dell’iter procedurale di spesa, nei guattro
momenti appena indicati.

Le fasi della spesa si compongono come segue. N

Mediante V'znzpegno Yente determina la somma da pagare, nonché L sog-
getto creditore della stessa; in tale fase viene indicato %H .:H&o.m:.nE si fon-
da Yobbligazione e si costituisce il vincolo sulle previsiont di .w&aaao bﬂ-
I’ambito delle disponibilita accertate dal responsabile del servizio finanzia-
rlo. . .

La seconda fase & costituita dalla liguidazione della spesa mediante E
quale, sulla base dei documenti e dei titoli che mwcmmmwmn.o e comprovano il
dirirto del creditore, si determina la somma certa ¢ liquida da pagare, nei
imiti dell'impegno assunto.

H_BMM terza mwmmmm V' ordinazione, consistente, ai sensi dell’ari. 185, comma 1,
nella disposizione impartita, attraverso il mandato di pagamento, al teso-
riere delPente locale di provvedere al pagamento delle spese. .

I ultima fase & costituita, infine, dal pagamento ossia mmcum&mﬂwpﬂoﬁﬁ
dell obbligazione, posta in capo all’ente, in favore del soggetto gid indivi-
duato come creditore”

* Sulle procedure di entrata e di spesa v. diffusamente: L. PUDDU, Ragioneria pubblica, cit.,
rispettiv. 131 5. e 161 5.
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14. Il dissesto finanziario

Nel corso della gestione pud verificarsi che I'ente non sia piu in grado
di fare fronte alla copertura delle spese. In particolare, puo accadere che in
situazioni di particolare crisi finanziaria 'ente non possa “garantire |’assol-
vimento delle funzioni e dei servizi indispensabili”; pud ancora accadere
che insorgano “nei confronti dell’ente locale crediti liquidi ed esigibili di
terzi cui non si possa fare validamente fronte con le modalita di cui all’art.
193, nonché con le modalitd di cui all’art. 194 per le fattispecie ivi previ-
ste”, ossia in sede di provvedimenti adottati per la salvaguardia degli equi-
libri e per il riconoscimento dei debiti fuori bilancio (art. 244 TUEL).

In turcti questi casi si vengono a determinare le condizioni per I'instau-
razione dello stato di dissesto, in seguito al quale ’ente viene assoggettato a
patticolari procedure finalizzate a ditimere la situazione di sostanziale in-
solvenza nella quale ¢ venuto a cadere, ripristinando una situazione di e-
quilibrio di bilancio.

Gli enti locali, come & gia stato chiatito, non possono pero essere ogget-
to di scioglimento né possono estinguersi, né ancora possono divenire og-
getto delle ordinarie procedure concorsuali. Essi, tuttavia, nel corso dello
stato di dissesto, sono assoggettati a vincoli e procedure che se, da un lato,
ne comprimono temporaneamente ['autonomia di indirizzo, dall’altro lato,
rispondono all’esigenza primatia di conseguire il necessatio ripiano della
situazione finanziaria.

1l testo unico regola minuziosamente lo stato di dissesto, delineando, a
wma.wm dall’art. 244, un articolato disegno di cui si devono fornire alcuni
cenni”.

11 dissesto & innanzitutto formalmente ed esplicitamente dichiarato con
deliberazione del consiglio, la quale espone e valuta le cause che hanno de-

" Per ulteriori approfendimenti si vedano in particolare: C. MANACORDA, Contabilitd pub-
bizca, Torino, 2002, 140 {cui si rimanda anche per la bibliografia); M. OREFICE, Manuale di con-
tabilitd pubblica, Roma, 2003, 268 s.; R. PEREZ, La finanwa pubblica, in S. CASSESE (a cura di},
Trattato di dirvitto amministraiivo, tomo 1, vol. I, Milano, 2000, 617. In tema di dissesto si consi-
derino inoltre le previsioni di cui al d.1. n. 80/2004 (disposizioni urgenti in materia di enti locali}
g, in particolare, 'art. 5 che introduce una serie di norme transitorie in attesa di un futuro inter-
vento legislativo, inteso ad armonizzare la materia con i nuovi principt introdotti con la riforma
del Titolo V della Costituzione. Sulla proroga dei termini previsti dalla disposizione richiamata,
sul finanziamento delle procedure transattive e sulla estensione alle Regioni a statuto speciale
delle particolari sanzioni previste per [nottemperanza delle norme dettate ai fini del “conteni-
mento dei costi della politica” (cfr. legge n. 244/2007), v. art. 40 d.1. 31 dicembre 2007, n. 248,
conv. con mod. dalla legge 28 febbraio 2008, n. 31.
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terminato la situazione di crisi finanziaria a carico dell’ente. 1l primo effet-
to di tale deliberazione & che, a seguito della dichiarazione di dissesto e si-
a0 all’emanazione del decreto che attesti l'intervenuto riequilibrio, soro
sospesi i termini per la deliberazione del bilancio (art. 248).

Ma la dichiarazione di dissesto possiede inoltre carattere obbligatorio. Es-
sa, qualora il consiglio non vi dia tempestivamente corso, pud essere pro-
nunciata da un commissario ad acta, appositamente nominato con le pro-
cedure di cui allart. 247 TUEL, ovvero essere adottata, quando ne ricor-
rano i presupposti, dal commissario ad acta nominato ai sensi dell’art. 141,
comtna 3, per la formazione del bilancio di previsione.

Una volta approvata, la deliberazione di dissesto & trasmessa, entro cin-
que giorni dalla data in cui ha conseguito la propria esecutivita, al Ministe-
ro dell’Interno, alla Procura regionale presso la Corte dei conti, nonché al
collegio det revisori.

Con successivo decreto del Presidente della Repubblica, viene quindi
nominato un organo di liquidazione {monocratico o collegiale) che si af-
fianca agli organi dell’ente e che provvede al ripiano della situazione debi-
torla.

L’organo di liquidazione costituisce un 07gano straordinario incardinato
in seno allente: ne consegue che gli atti posti in essere dall’organo di liqui-
dazione impegnano necessariamente !'ente presso il quale esso & stato in-
sediato.

Tale organo procede alla liquidazione delle passivita, ricorrendo all’atti-
vazione delle risorse proprie (art, 251, che tra I'altro impone Pinnalzamen-
to delle aliquote delle imposte e delle tariffe alla misura massima consenti-
ta), provvedendo ad eventuali alienazioni e ricorrendo a particolari forme
di indebitamento. Pud inoltre procedere, a date condizioni, con modalita
semplificate, transigendo le singole posizioni debitorie.

Nel corso dello stato di dissesto, ¢ in patticolare nella prima fase, in cui
risultano sospesi i termini di approvazione del bilancio di previsione, la ge-
stione delPente prosegue ugualmente e, sino all’approvazione dell’ipotesi
di bilancio stabilmente riequilibrato, si svolge sulla base degli stanziamentl
definitivamente previsti nell’ultimo bilancio (art. 250), secondo modalita
analoghe a quelle che regolano esercizio provvisorio, salvi alcuni correttivi
ed adattamenti.

1l consiglio provvede peraltro alla redazione delVipotesi di bilancio sta-
bilmente riequilibrato, entro tre mesi dal decreto di nomina dell’organo di
liquidazione. Tale atto costituisce una sorta di progetto di previsione con-
tabile, finalizzata a conseguire il riequilibtio mediante I'attivazione di en-
trate proprie e la tendenziale riduzione delle spese correnti (art. 259, com-
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ma 2, TUEL), cio che viene attuato mediante economie, ridimensionamen-
to della dotazione organica e, in generale, attraverso tutta una serie di stru-
menti finalizzati alla contrazione dei costi sopportati dall’ente. La mancata
presentazione dell'ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato ovvero la
sua mancata approvazione da parte del Ministero dell’interno determinano
lo scioglimento del consiglio.

Entro trenta giorni dal decreto di approvazione dell’ipotesi di bilancio
mﬁmvﬂﬂg_ﬁ riequilibrato, ’ente & infine tenuto a deliberare il bilancio di
previsione attenendosi ail’ipotesi stessa nonché alle prescrizioni indicate
dal Ministero. A partire dalla redazione dell’ipotesi di bilancio stabilmente
riequilibrato decorre inoltre il termine quinquennale entro il quale Uente &
sottoposto alla procedura di risanamento.

Nel corso di essa, 'organo di liquidazione conclude la propria attivita di
liquidazione della massa debitoria, fino all’esaurimento dei compiti asse-
enatigli e alla susseguente estinzione dell’organo stesso.

. Nel medesimo periodo Pente viene assoggettato a particolari vincoli, at-
tinenti in particolare alla possibilita di assunzione di mutui ¢ al divieto di
modificazione in aumento della dotazione orgamica, la quale, pertanto, per
tutta la durata del risanamento non & suscettibile di alcun incremento. “

Infine, decorsi i termini fissati per la fase di risanamento, con la chiusu-
ra della procedura, I'ente, una volta conseguito il riequilibrio, vede ripri-
stinata una condizione di autonomia piena, ciog non pit condizionata dalla
precedente situazione di dissesto, e nuovamente capace di garantire la de-

liberazione di inditizzi coerenti con la necessitd di assicurare 'equilibrio
fra le entrate e le spese.



