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Deliberazione n. 14/SEZAUT/2009/IADC

LA CORTE DEI CONTI

IN SEZIONE DELLE AUTONOMIE

nell’adunanza dell’8 settembre 2009;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131, articolo 7, comma 7, che attribuisce alla Corte dei
conti, ai fini del coordinamento della finanza pubblica, il compito di verificare il rispetto de-
gli equilibri di bilancio da parte di comuni, province, citta metropolitane e di altri enti, in
relazione al patto di stabilita interno ed ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia al-
I’Unione europea;

Visto I'articolo 9 del regolamento per 1’organizzazione delle funzioni di controllo della
Corte dei conti, approvato con deliberazione delle Sezioni riunite della stessa Corte n. 14 del
16 giugno 2000 e modificato con deliberazione n. 2/2003 del 3 luglio 2003 e con delibera-
zione del Consiglio di Presidenza n. 229/CP/2008, secondo cui la «Sezione delle autonomie»
riferisce al Parlamento, almeno una volta 1’anno, sugli andamenti complessivi della finanza
locale per la verifica del rispetto degli equilibri di bilancio da parte dei comuni, province,
citta metropolitane ed altri enti, in relazione al patto di stabilita interno ed ai vincoli che de-
rivano dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea, anche in base all’attivita svolta dalle
Sezioni regionali;

Udita, nell’adunanza dell’8 settembre 2009, la relazione finale del presidente di sezione
Giuseppe Salvatore Larosa;

APPROVA

I'unita relazione con la quale riferisce al Parlamento sull’andamento generale della ge-
stione finanziaria degli enti locali negli esercizi finanziari 2007 e 2008.

Ordina che copia della presente deliberazione, con 1’allegata relazione, sia trasmessa ai
Presidenti delle due Camere del Parlamento.
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Copia della deliberazione, con annessa relazione, sara altresi comunicata in formato
elettronico, a cura della segreteria della Sezione, alle Amministrazioni interessate.

Cosi deliberato nell’adunanza dell’8 settembre 2009.

IL RELATORE IL PRESIDENTE

f-to Larosa f-to Lazzaro

Depositata in Segreteria il 25 settembre 2009.
IL DIRIGENTE

f-to Rizzolo
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Sintesi

La situazione dell’economia e della finanza pubblica

Nell'esercizio 2007, pur proseguendo il percorso di risanamento dei conti pubblici, sono emersi
segnali di rallentamento nella crescita economica che €& risultata inferiore a quanto programmato.
Nell’esercizio successivo la situazione dei conti pubblici si € dimostrata meno rassicurante, anche a
fronte di un andamento dell’economia in calo. Nell'area dell’'euro il quadro congiunturale alla fine del
2008 & bruscamente peggiorato comportando una riduzione dei ritmi produttivi.

In Italia, dopo il risultato positivo del 2006, nel quale si € verificata una crescita economica
superiore a quanto programmato, gia dal successivo esercizio era emersa una decelerazione proseguita
nel 2008, anno nel quale si é registrata una diminuzione del PIL espresso ai prezzi dell'anno precedente,
dell’'1,0 per cento.

Il peggioramento dimostrato dai conti pubblici & in parte dovuto a fattori connessi alla fase di
stagnazione che ha caratterizzato tale esercizio, ma trova spiegazione anche in altri fattori.

La situazione complessiva, infatti, trova ancora sostegno nell'andamento delle entrate, che pur
dimostrandosi ridotto rispetto al precedente esercizio, resta ancora in moderato sviluppo, mentre la
capacita di contenere la spesa corrente ha conseguito risultati meno rilevanti.

La spesa corrente primaria risulta in crescita pilt sostenuta rispetto al precedente esercizio,
attestandosi ad oltre il 40 per cento del Pil; tale sviluppo non risulta coerente con il rallentamento delle
entrate e 'andamento in flessione dell’economia.

La pressione fiscale complessiva & risultata in lieve calo rispetto all’esercizio precedente, anche
a fronte di una ricomposizione delle diverse componenti del prelievo; tale dato risultava influenzato da
un aumento delle imposte dirette e contributi sociali e da un calo di quelle indirette. Queste uitime, che
sono pil sensibili al rallentamento del ciclo, hanno anche risentito delle modifiche intervenute nel 2008
relativamente alla imposta comunale sugli immobili.

Le uscite di parte corrente hanno dimostrato una crescita vivace alla quale ha concorso
I'andamento dei redditi da lavoro dipendente a seguito dei rinnovi contrattuali nei comparti della sanita
e degli enti locali.

Anche le spese per consumi intermedi sono risultate in deciso aumento. Nel complesso la spesa
per consumi finali delle amministrazioni pubbliche & aumentata del 4,5% nel 2008 a fronte dell'l,7%
del precedente esercizio. Le spese per interessi passivi crescono, ma a un ritmo inferiore a quelio del
precedente esercizio.

L'avanzo primario torna a ridursi attestandosi al 2,4 del prodotto. Dall’elaborazione del conto
consolidato delle pubbliche amministrazioni si rileva che I'indebitamento netto si € elevato al 2,7% del
PIL, risultando quindi in netto aumento rispetto all’esercizio precedente, ma ancora contenuto
nell'ambito del relativo parametro.

Pertanto nel 2008 il livello d'indebitamento si attesta ancora entro la soglia stabilita, dopo che
nel 2005 I'Ttalia é stata sottoposta alla procedura di deficit eccessivo. Il debito pubblico torna a crescere
attestandosi al livelio del 2005, invertendo la tendenza in calo del 2007, unico esercizio nel quale si &
manifestata una diminuzione, per l'intero periodo 2003-2008.

Il sistema normativo e i controlli

L'analisi della Corte oltre ad affrontare aspetti di carattere finanziario considera I'evoluzione
dell'ordinamento nella prospettiva della riforma. L'avvio del processo di attuazione della riforma del
titolo V della parte seconda della Costituzione, si & dimostrato lento e complesso, anche dopo
I'emanazione della legge n. 131 del 2003 per l'adeguamento dell'ordinamento alla novella
costituzionale. Le iniziative avviate al riguardo non sono state portate a compimento essendo terminata
anticipatamente la legislatura.

Il cammino per rendere effettivamente operativo il disegno di riforma connesso all'attuazione
della nuova stesura del titolo V ha ripreso a procedere con I'approvazione della legge n. 42 del 5 maggio
2009 recante delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dellart. 119 della
Costituzione.

Le questioni di fondo per I'attuazione del disegno costituzionale trovano nuove risposte e le
iniziative avviate fanno riprendere il percorso verso la effettiva realizzazione dell’assetto di maggiore
autonomia.

Le difficolta che hanno sempre caratterizzato la realizzazione di cosi complesse riforme non
appaiono ovviamente superate in quanto la legge sul federalismo fiscale contiene esclusivamente una
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trama del disegno riformatore che e affidato ad una serie di provvedimenti delegati, per cui se ne
possono per ora trarre una serie di principi di fondo.

La necessita di un sollecito completamento del processo di riorganizzazione economico-
finanziaria del Paese é stata da tempo sollecitata dalla Corte. La definizione di una piena autonomia e
responsabilita gestionale delle amministrazioni decentrate dovrebbe innescare un miglioramento
dell’azione pubblica e un riassorbimento delle sacche di inefficienza alla base, anche nel recente
passato, di una ingiustificata crescita della spesa. La necessita che tale azione venga portata a
compimento € maggiormente avvertita nell’attuale momento di crisi economica e delle conseguenti
difficolta della finanza pubblica.

Sul piano dell'ordinamento contabile va segnalata la recente emanazione da parte
dell'Osservatorio per la Finanza e la Contabilita degli enti locali di un documento relativo alla revisione
dei principi contabili per gli enti suddetti. Su tale elaborato hanno espresso parere positivo le Sezioni
riunite della Corte dei conti.

I principi contabili, descritti nel documento rispondono nel complesso alla finalita di estrarre
dalla legislazione vigente principi e regole tecnico-applicative, atte a costituire la matrice del sistema
generale “di bilancio”. Si tratta di un intento apprezzabile sia per addivenire ad una interpretazione
uniforme degli istituti contabili che per il miglioramento delle pratiche contabili seguite dagli enti.

A seguito dell’analisi dei singoli istituti contabili vengono indicati gli adempimenti per una loro
corretta attuazione; qualora manchi un principio contabile specifico su una fattispecie particolare per la
quale non sono presenti indicazioni normative, le soluzioni potranno essere ispirate ai principi generali
contenuti nel documento.

Anche negli ultimi esercizi la disciplina della finanza locale, affidata essenzialmente alle manovre
finanziarie annuali & risultata frammentaria, permanendo |'assenza di un disegno organico che dovrebbe
connettersi alla completa attuazione della riforma. Nella finanziaria per il 2007 era stato nuovamente
incentivato limpiego della leva fiscale locale finalizzata al consolidamento dei conti pubblici da
perseguire con misure affiancate anche a interventi a carattere espansivo ed in concomitanza con una
rivisitazione della struttura del patto di stabilita interno, tornato a dirigersi al controilo del saldo.

Nel 2008 & stata abbandonata la direttrice degli interventi d’inasprimento della leva fiscale e
contributiva che hanno caratterizzato il precedente esercizio, mentre permangono le misure per il
controllo delle dinamiche della spesa pubblica. Nel complesso la manovra € risultata meno incisiva di
quella dell’anno precedente e la manovra di finanza pubblica contenuta nella legge finanziaria € stata
rimodulata con una serie di provvedimenti intervenuti in corso d'esercizio.

Le novita per gli enti locali si appuntano sui tradizionali filoni del patto di stabilita interno, dei
tributi locali, del controllo della spesa del personale e della riduzione di alcune categorie di spesa. Altre
disposizioni riguardano il contenimento dei costi della politica, prevedono la riduzione del numero del
personale politico, razionalizzano le comunita montane e impongono interventi nei confronti delle
societa partecipate locali.

La piu significativa delle misure adottate in corso d’esercizio per rivedere ed integrare le regole
poste dalla legge finanziaria € quella relativa all’esenzione dall'ICI sulle abitazioni principali che ha
previsto I'assegnazione di trasferimenti da parte dello Stato per compensare il minore gettito per gli enti
locali.

L’attivita delle Sezioni Regionali di controllo

Negli ultimi esercizi un notevole supporto alla verifica dello stato della finanza locale e della
regolarita della gestione finanziaria degli enti & derivato dall’attivitd dalle Sezioni regionali di controllo,
indirizzata prevalentemente ai controlli di regolarita contabile e finanziaria ai sensi dell’art. 1, commi
166 e seguenti, della legge n. 266/2005, allattivita consultiva e ai controlli sulla gestione ai sensi
dell’art. 7, comma 7, della legge 131/2003.

Dall'esame del rendiconto 2006 e de! bilancio di previsione 2008, effettuati nello stesso
esercizio, sulla base delle relazioni prodotte dai collegi dei revisori sono emersi, con omogenea
diffusione nel territorio, diffuse irregolarita. Tra queste si segnalano per la maggiore ricorrenza: la
mancata o tardiva approvazione del rendiconto nei termini di legge, il mancato o tardivo invio della
relazione del collegio dei revisori e dei questionari o linattendibilita dei dati trasmessi, il mancato
raggiungimento degli obiettivi previsti dalla normativa sul patto di stabilita interno, it mancato rispetto
delle norme in materia di spese di personale, il mancato rispetto dell'art.1 comma 198 della legge
n.266/2005, il risultato negativo della gestione di competenza, di cassa; il mancato riaccertamento dei
residui attivi e passivi il mancato aggiornamento dell'inventario, il mancato rispetto del limite
dell'indebitamento previsto dall’art. 119 della Cost. e dall’art. 204 del TUEL, la non attendibilita del
conto del patrimonio, I'eccessivo ricorso o la mancata estinzione a fine esercizio delle anticipazioni di
cassa o di tesoreria, il risultato economico d‘esercizio negativo, I'utilizzo di entrate straordinarie per la
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copertura di spese correnti ripetitive, la violazione della normativa vigente in materia di fornitura di
servizi o il basso livello di copertura dei costi di alcuni servizi a domanda individuale, le problematiche
relative alla gestione in perdita di societa partecipate e alla loro ricapitalizzazione con ricadute sugli
equilibri di bilancio, sulla gestione negativa dell'amministrazione e sul disavanzo, i profili di criticita delle
operazioni di finanza derivata, le problematiche relative ai debiti fuori bilancio.

Altro filone rilevante dell’attivita delle Sezioni regionali di controllo riguarda la funzione
consultiva esercitata ai sensi dell’art. 7, comma 7, della legge n. 131 del 2003, che costituisce una
importante fonte interpretativa.

Nel 2008 si e rilevato un rilevante incremento dei pareri resi che costituiscono un complesso
vasto ed articolato di linee di indirizzo che coprono molti aspetti dell’attivita degli enti locali, spaziando
dalle questioni attinenti agli equilibri di bilancio, ai limiti all'indebitamento, al patto di stabilita interno,
alle misure di finanza pubblica a carico di particolari categorie di spesa, alle criticita in materia di finanza
derivata, alle problematiche relative alla gestione in perdita delle societa partecipate degli enti locali
incidenti sugli equilibri di bilancio degli enti.

Le Sezioni regionali hanno anche esercitato il controllo sui regolamenti degli enti locali per gli
incarichi di studio, ricerca e consulenza ai sensi dell'art. 3, commi 54-56, della legge n. 244/2007.

Il funzionamento dei controlli interni

L'indagine sul funzionamento dei controlli interni di un campione di enti locali, svolta nel 2008,
cui hanno partecipato nove Sezioni regionali di controllo, ha confermato il carente livello di attuazione
del D.Lgs. n. 286/1999 e l'inadeguatezza delle misure correttive assunte dagli enti locali. Il nascente
sistema di federalismo fiscale impone, invece, che il controllo di gestione sia presente e sviluppato in
tutti gli enti, in quanto pud consentire verifiche sulle prestazioni essenziali, costituzionalmente garantite,
fornite dagli enti, nonché sulla congruitd del rapporto tra prelievo fiscale e servizi assicurati e
'economico impiego delle risorse affluenti dal “Fondo perequativo” alle Regioni con minore capacita
fiscale per abitante.

Dall‘attivita, pur lacunosa, dei controlli interni, & derivata ai Comuni una maggior
consapevolezza sulla necessita di curare I'aggiornamento e seguire le indicazioni. del Piano Esecutivo di
Gestione che attesta, sulla base di costi standard, it perseguimento degli obiettivi.

Emerge un maggiore impiego di indicatori che misurano il rapporto tra le finalita e i risultati e
una pil regolare produzione di reports che evidenziano gli scostamenti tra preventivo e consuntivo.

La comparazione dei criteri normativi e delle regole adottate per la costituzione dei controlli
interni e delle loro modalita di esercizio della funzione ha fatto emergere che gli organi di controllo
interno sono spesso composti da personale dell’ente, nellintento di evitare eccessive spese di
funzionamento. Migliori risultati si sono avuti nei Comuni di maggiori dimensioni e, comunque, quando
viene adottato un Programma di controllo, un Piano dettagliato degli obiettivi e indicatori finalizzati al
monitoraggio dei risultati.

Le pur rare misure autocorrettive, che sono la prova del buon funzionamento del controllo di
gestione, sono state adottate prevalentemente dai Comuni settentrionali. Lo scarso ricorso agli
aggiustamenti in corso d'opera dimostra come il profilo dell'adempimento formale prevaiga tuttora
sullintento di pervenire a risultati sostanziali.

Non mancano esempi di Comuni ove, al pur regolare insediamento degli organi, non &
conseguito I'esercizio dei compiti, spesso disattesi o affidati, con aggravio di costi, a soggetti esterni.

La valutazione dei dirigenti e il tipo di controllo che ha assunto, nelle varie localita, connotazioni
omogenee, essendo affidata, per lo pil, ad un organo di tre componenti, due dei quali di provenienza
interna. Anche l'assunzione dei criteri di giudizio & uniforme, in quanto vengono previamente pesati i
singoli obiettivi, onde valutarne la difficolta di raggiungimento, per poi individuare i corrispondenti
parametri, idonei a tradurre in punteggio le posizioni di responsabilita. Tra gli aspetti negativi rilevati: il
troppo frequente ricorso alle schede di autovalutazione e i casi di composizione esclusivamente interna
della struttura giudicante, che potrebbero pregiudicare 'obiettivita di giudizio.

Il controllo strategico stenta a decollare (attuato solo dat 15% circa dei Comuni esaminati)
anche perché impone adempimenti di maggiore difficolta e legati a logiche operative innovative.

In conclusione, alle perplessita che nascono dalla constatazione di un modesto funzionamento
dei controlli interni, si contrappone la convinzione che un loro progressivo rilancio potrebbe agevolare il
passaggio alle nuove modalita di finanziamento che richiedono una migliore conoscenza dei flussi
finanziari, onde programmare le risorse, correggere gli interventi e assicurare i necessari supporti, tutti
fattori che i riscontri amministrativi sarebbero in grado di assicurare dall'interno.
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La finanza locale nel 2008

Le risultanze dell'esercizio 2008 dimostrano nel complesso una situazione di maggiore
instabilita. Per le province emerge un quadro di complessivo deterioramento dopo un periodo di
assestamento connesso al compimento del processo di ampliamento delle funzioni. La crescita delle
entrate correnti si interrompe, ed emergono segnali espansivi della spesa corrente a discapito di quella
d'investimento.

Nei comuni si assiste ad una tenuta delle entrate correnti anche se nell’esercizio € venuto meno
il ruolo traente dei tributi propri.

L'andamento delle entrate si dimostra in parte convergente, infatti nelle Province e nei comuni
si manifesta un calo delle entrate tributarie. Tuttavia la riduzione delle entrate fiscali, che per i comuni
assume toni pit eclatanti, trova riscontro in un corrispondente aumento dei trasferimenti, mentre nelle
province anche il titolo II € in calo.

I pagamenti di spesa corrente risultano in aumento sia per le province che per i comuni. Tra le
componenti della spesa corrente delle province e dei comuni quelia per il personale risulta in crescita
per via degli effetti provocati dal rinnovo contrattuale e dalla corresponsione degli arretrati. Cio si
verifica anche perché i miglioramenti economici per il 2007 sono stati attribuiti nel successivo esercizio.

Il calo della spesa in conto capitale, che si riscontra sia nelle province che nei comuni, nhon pud
essere considerato favorevolmente, non emergendo una corrispondente moderazione del livello dei
pagamenti correnti il cui andamento, anzi, risulta ben al di sopra di quelio del PIL nominale.

Quanto al finanziamento degli interventi in conto capitale si osserva un calo delle riscossioni per
accensioni di prestiti sia nelle province che nei comuni. Questa riduzione dell'indebitamento si osserva
contemporaneamente ad una lieve flessione del rimborso dei prestiti

In entrambe le categorie di enti non trova riscontro I'espansione delle entrate del titolo IV in
correlazione ad un minore ricorso all’indebitamento. Le emissioni di prestiti obbligazionari permangono
in calo nelle province, mentre riprendono a crescere nei comuni.

Il patto di stabilita interno

I risultati del patto per il 2008 hanno dimostrato che sia le Province che i Comuni si sono
complessivamente adeguati agli obiettivi imposti, realizzando anche considerevoli scarti positivi rispetto
alla correzione richiesta. Anche il numero degli enti inadempienti si & ridotto notevolmente rispetto a
guello rilevato nel precedente esercizio.

Questa situazione di ampio adempimento degli enti e di pieno raggiungimento del risuitato
complessivo richiesto al comparto degli enti locali potrebbe condurre ad una valutazione positiva senza
riserve del risultato raggiunto nel 2008, tuttavia un esame critico di tali esiti induce a svolgere alcune
considerazioni.

Sono due gli aspetti da valutare per un esame del risultato che non si limiti ad una semplice
presa d’atto dell’aspetto quantitativo. Da un lato la correzione imposta nel 2008, specie per gli enti in
avanzo nel periodo di riferimento, & stata decisamente meno severa di quella del precedente esercizio
nel quale era stato richiesto un eccessivo sforzo per gli enti in avanzo per i quali si dimostrava difficile
migliorare risultati gia positivi.

Un ulteriore fattore che induce ad un vaglio critico del risultato € dato del fatto che, utilizzando
il criterio della competenza mista, importanti aggregati contabili sono stati sottratti al controllo nella
sede del patto interno.

Mentre il non imporre misure alla competenza in conto capitale potrebbe essere considerato un
corretto criterio, spirato dall consapevolezza di non comprimere ulteriormente tale comparto di spesa
che ha risentito negli ultimi anni di una situazione complessiva poco dinamica della finanza locale e dei
limiti imposti nella sede del patto. L'affrancarsi dal limite di competenza puo consentire I'avvio dei nuovi
programmi di investimento anche attraverso l'utilizzo degli avanzi di amministrazione generati in
esercizi pregressi e per questa ragione puo essere considerato una misura utile al rilancio del settore.

Diversamente deve essere considerata l'esclusione dal controllo nella sede del patto
dell'andamento di cassa della spesa corrente che, per una serie di ragioni, potrebbe consentire
conseguenze non auspicabili.

Va ricordato che la situazione di cassa corrente & quella sulla quale si addensano le maggiori
criticita, in quanto per tale categoria di spesa sussistono notevoli elementi di rigidita e di norma i
pagamenti dovrebbero seguire in rapida successione agli impegni.

Per le province si registrano solo 2 inadempienze dovute alla necessita di effettuare pagamenti
per programmi di investimenti avviati in precedenti esercizi e giunti a conclusione. Nei comuni le
inadempienze riguardano particolamente quelli di minore dimensione, mentre gli enti maggiori
conseguono generalmente risultati positivi.
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Nel 2008 il livello di inadempienza dei comuni si riduce notevolmente attestandosi a circa il 6
per cento, dato questo ben inferiore a quello del 2007, anno in cui I'11,4 per cento dei comuni
esaminati non era riuscito a rispettare i parametri stabiliti. Sia per le province che per i comuni il
risultato conferma le aspettative in considerazione del fatto che per il 2008 i coefficienti di correzione
dei saldi erano ridotti rispetto all'anno precedente ed, inoltre, gli enti “virtuosi” potevano beneficiare di
una manovra pari a zero. Puo avere inoltre esplicato incidenza nel favorire questo risultato il mancato
assoggettamento alle misure del patto della cassa di parte corrente.

Tra gli enti inadempienti, quelli di minori dimensioni (fino a 20.000 abitanti) considerati nel
complesso registrano un disavanzo (-222 milioni) particolarmente rilevante a fronte di un obiettivo in
avanzo (13 mitioni). Questa situazione & emblematica del notevole impegno dell’obiettivo rispetto alla
effettiva situazione di questi enti che dispongono di margini di manovra pill ristretti rispetto ai comuni di
maggiori dimensioni nei quali, data la ridotta rilevanza dei loro bilanci, si verifica una maggiore
sensibilita nei confronti di eventi non ordinari, quali la realizzazione di opere pubbliche ecc..

Anche nel 2008 e regole del patto hanno esercitato una pressione sugli investimenti che
risultano risentirne con un rallentamento dei pagamenti che riguarda entrambe le categorie di enti.

Andamenti ed equilibri di parte corrente nel 2007

L'esercizio finanziario 2007 € stato caratterizzato da una buona dinamica delle entrate correnti
grazie alla rimozione del blocco della leva fiscale.

I risultati tratti dai rendiconti esaminati (riguardanti 1827 Comuni con popolazione superiore a
5000 abitanti) mettono in evidenza, rispetto al precedente esercizio 2006, un incremento delle entrate
tributarie, segnatamente dell’addizionale all'IRPEF (+58,91) e dell'ICI (+6,11%). La compartecipazione
all'IRPEF a seguito della modifica della disciplina dovuta all'introduzione della c.d. partecipazione
dinamica a partire dall’esercizio 2007, ha fatto segnare un notevole decremento. Le assegnazioni ai
Comuni a tale titolo sono passate da 5.703 milioni di euro a 851 milioni di euro; la differenza, pari a
circa 4.800 milioni e andata di fatto ad accrescere il fondo ordinario.

Senza significative variazioni, rispetto all’'esercizio precedente, la realizzazione degli accertamenti
per i Comuni, mentre migliora il tasso di smaltimento dei residui, in termini complessivi 47,13% nel 2007
a fronte del 40,84% nel 2006, fermo restando che la massa di tali residui in valore assoluto e ancora
elevata.

Migliora, invece, il livello di accertamento per ICI e TARSU, soprattutto nelle aree geografiche
dove si era registrata una pit debole azione di realizzazione di tali entrate.

Per le Comunita montane, gli accertamenti di entrate correnti sono leggermente aumentati nel
2007 (solo in termini nominali), mentre l'indice complessivo di realizzazione delle entrate non ha fatto
registrare oscillazioni significative rispetto al 2006.

La situazione complessiva di accumulo dei residui € lievemente peggiorata e resta elevato il loro
importo, a riprova della vischiosita delle procedure per la realizzazione dei crediti provenienti da esercizi
passati.

A differenza di quanto attuato per l'esercizio 2006 la manovra di finanza pubblica per il 2007,
ha incentrato I'azione di riequilibrio della finanza degli enti locali in una maggiore dinamica delle entrate
ed il contenimento della spesa si & atteggiato a fattore concorrente.

La principale misura per il controllo della spesa & contenuta nella disciplina del patto di stabilita,
il cui obiettivo fondamentale & stato nuovamente fissato in termini di riduzione del saldo tendenziale di
comparto per ciascuno degli anni dal 2007 al 2010.

Le province fanno registrare una crescita degli impegni di competenza della spesa corrente del
6,84%, mentre i pagamenti totali aumentano solo del 2,72%, generandosi un cospicuo aumento dei
residui dalla competenza. Nei comuni si nota un aumento degli impegni meno sostenuto (5,94%) ed un
limitato sviluppo dei pagamenti totali (1,53%). Emerge quindi per le due categorie di enti una
significativa divaricazione tra il dato di competenza e quello di cassa cui consegue I'accumulazione di
residui che per la spesa corrente non dovrebbero costituire un fenomeno fisiologico.

Per i comuni e le province gli incrementi di maggiore consistenza per gli interventi, riguardano
gli aggregati pit rilevanti, quali la spesa per la prestazione di servizi. La spesa per il personale cresce
meno dell’esercizio precedente, nel corso del quale hanno avuto effetto i rinnovi contrattuali. Continua a
diminuire la spesa per acquisto di beni di consumo e di materie prime.

Per gli equilibri di parte corrente il dato di sintesi riferito alle Province ed ai Comuni, si riassume
in un giudizio positivo sull’assetto degli equilibri nell’esercizio 2007, migliorati rispetto al 2006, essendo
diminuita la percentuale degli Enti in disavanzo di competenza ed essendo aumentato l'avanzo
complessivo.
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I risultati contabili di amministrazione sono migliorati, atteso che solo una minima parte degli
enti esaminati li mostra negativi, mentre nessuna provincia appare in disavanzo. Ma il dato, esaminato
con riferimento ad altre risultanze dei rendiconti, va poi sostanziaimente corretto e rivela una situazione
meno brillante, come verra precisato in seguito.

Relativamente diversi i dati per le Comunitd montane, che in percentuale maggiore
dell’esercizio 2006 espongono saldi della competenza in disavanzo, ma tutte, tranne una, presentano
un risultato di amministrazione positivo.

La gestione degli investimenti nel 2007

Anche nel 2007 i dati della gestione degli investimenti non risultano soddisfacenti, tenuto conto
che un obiettivo stabile della programmazione economico-finanziaria, per le pubbliche amministrazioni
in generale, & quello della crescita della spesa in conto capitale. Infatti nelle province e nei comuni il
dato relativo agli impegni dell'intero titolo II risulta in calo, facendo ancora registrare una fase di
stagnazione. L'attivazione di nuove iniziative in conto capitale (impegni competenza del titolo II) per
comuni, province e comunita montane dimostra un andamento in flessione per i comuni (-3,63%), per
le province (-19,38%) e per le comunita montane (-8,38%), e fa seguito all'analoga diminuzione
rilevata nel confronto fra i due esercizi precedenti.

La diminuzione degli impegni destinati alla effettiva realizzazione di opere (acquisizione di beni
immobili) risulta elevata raggiungendo quasi il 9% nei comuni e oltre il 12% nelle province.

Cid & da imputare, oltre che alla perdurante debolezza della finanza locale, alle misure del patto di
stabilita interno che, tornando a contenere il saldo, hanno nuovamente imposto in tale esercizio, limiti
indifferenziati alla spesa in conto capitale e a quella corrente.

Si nota per tutte le categorie di enti un divario tra gli stanziamenti di entrata e di spesa e I'effettiva
attivita gestionale; cid trova in parte spiegazione nei lunghi tempi di realizzazione delle opere e nella
riscossione delle entrate in concomitanza alla realizzazione di stati di avanzamento. Tuttavia l'acuirsi di
questo fenomeno non appare fisiologico.

L'andamento in flessione degli investimenti ha interessato i comuni delle aree geografiche del Nord
(-9,16%) e del Sud-Isole (-3,67%), mentre nel Centro si riscontra una variazione positiva del 7,39%.

Le province mostrano un andamento omogeneo negativo, nel Nord (-17,37%), nel Centro (-
15,66%) e nel Sud-Isole (-22,94%), anche se rilevanti eccezioni si riscontrano nelle Marche,
nell’Abruzzo e, con alti valori assoluti, in Calabria.

La disciplina del patto di stabilita interno, che per il 2007 & tornata al sistema del controllo dei
saldi, non si & dimostrata idonea al perseguimento degli obiettivi di espansione delle spese
d’investimento e, in carenza di una efficiente azione di controllo della spesa corrente, ha inevitabilmente
inciso sul rallentamento e sul differimento delle uscite della gestione in conto capitale.

I nuovi investimenti dei comuni, accertati per gli Enti esaminati in poco pit di 12,385 miliardi di
euro, hanno trovato completa copertura nelle nuove risorse in conto capitale dell’'esercizio, attribuibili
per il 19,79% a nuovi prestiti, il 64,36% ai trasferimenti di capitale, e il 15,87% alle alienazioni.

Per le province, la copertura dei nuovi investimenti, di poco superiori ai 3,669 miliardi di euro, &
assicurata dalle nuove risorse del conto capitale per 1'81,81%, e, per la parte rimanente, dall'avanzo
corrente di gestione e da quello di amministrazione applicato.

Le nuove risorse sono costituite per quasi il 18% da nuovi prestiti, per oltre il 61% da
trasferimenti di capitale e per poco piu del 2% da alienazioni.

Le comunita montane, con 577,739 milioni di euro di nuovi investimenti, hanno rinvenuto la
copertura per il 93,59% nelle nuove risorse del conto capitale apportate dalla gestione della
competenza. Questa, per oltre I'87%, & costituita dai trasferimenti di capitale, solo per I'1% dalle
alienazioni, e per poco piu del 5% i nuovi prestiti. Per la quota rimanente la copertura & assncurata
dall'avanzo corrente di gestione e da quello di amministrazione applicato.

I trasferimenti del settore pubblico destinati agli investimenti dei comuni provengono per il
13,70% dallo Stato, e per il 27,30% dalla Regione.

Riguardo alle province, i corrispondenti dati risultano del 13,56% e del 71,01%, mentre per le
comunita montane dell’1,86% e del 77,81%.

Andamenti ed equilibri della gestione finanziaria

Nel confronto biennale 2007/2006, le entrate e le spese complessive di competenza, per le
Province, mostrano valori in diminuzione, rispettivamente, per lo 0,34% e per 1'1,95%.

Nei Comuni, invece, i valori sono in aumento, rispettivamente, per il 3,11% e per I'1,69%. Per
le Comunita montane i valori decrescono, ma presentano maggiore equilibrio: -3,21% e -3,32%.
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Per la parte corrente i dati sono in aumento tanto per i Comuni e le Province che per le Comunita
montane; per le prime due categorie di enti le spese correnti crescono pili che le entrate: per i Comuni
l'aumento &, rispettivamente, del 5,94% e del 4,75%; per le Province, del 6,84% ¢ del 6,69%.

Sempre nella parte corrente, per le Comunita montane la crescita & del 2,02% per la spesa e
del 2,00% per I'entrata.

Le entrate destinate agli investimenti sono in calo (per effetto della diminuzione di quelle
provenienti dall'indebitamento) per tutte e tre le categorie di Enti, come, conseguentemente, le spese:
le diminuzioni delle entrate e delle spese presentano, rispettivamente, valori differenti, minori per i
Comuni (-1,71% e -3,63%); piu elevati per le Province (-18,01% e -19,38%) e piu equilibrati per le
Comunita montane (-8,63% e-8,39%).

La spesa per investimenti, vista in un arco temporale ancora pili ampio, rispetto al 2004 e
diminuita, per i Comuni del 34,05%, per le Province del 38,03% e per le Comunita montane del 30,92%.

Nel confronto biennale 2007/2006, il ricorso all'indebitamento destinato a nuovi investimenti &
in netto calo: per i Comuni (-42,17%), per le Province (-49,07%), per le Comunita montane (-32,78%)
anche se, per questi ultimi Enti, in valore assoluto I'importo € modesto.

L'estinzione anticipata di mutui e prestiti mediante emissione di nuovi prestiti obbligazionari,
per quello che & stato possibile accertare dalle specifiche istruttorie, ha visto i Comuni operare per
143,5 milioni di euro -importo pari ad 17% dell’anno precedente- e le Province per 39,7 milioni di euro
—importo pari ai 21% di quello dell’'anno precedente- le Comunita montane sono estranee al fenomeno.

Le riscossioni totali, per Comuni e Province, superano i pagamenti totali, rispettivamente, del 3,95%
e del 3,18%. Per le Comunita montane, invece, sono | pagamenti a superare le riscossioni per il 24,60%.

I residui, sia attivi che passivi, rispetto all’'esercizio 2006, sono in diminuzione per Province, Comuni
e Comunita montane. Per i primi due la diminuzione &, rispettivamente, del 5,28% e del 2,84%; del
4,21% e dell’'1,35%. Per le Comunita montane dell’1,74% per I'entrata e del 3,22% per la spesa.

Nel 2007, il 49,64% dei Comuni, il 66,33% delle Province e il 59,34% delle Comunita montane
espongono saldi finanziari della gestione di competenza in disavanzo.

L'andamento, per Province e Comuni, migliora per valori intorno al 14%; per le Comunita
montane & sostanzialmente stabile.

Nel 2007, per Province e Comunitd montane il disavanzo di gestione € pari, rispettivamente,
allo 0,08% e al 2,22% del totale delle entrate correnti. Per i Comuni, invece, che rivelano un saldo
positivo, I'avanzo & pari all’l,18%.

Nel 2007, 1'87,12% delle Province, il 79,38% dei Comuni e il 74,00% delle Comunita montane
hanno realizzato valori positivi nel riaccertamento dei residui. I saldi complessivi, naturalmente
anch’essi di segno positivo, nel rapporto con gli stanziamenti dei residui attivi, sono pari al 5,01% per le
Province, allo 0,52% per i Comuni e all’ 1,06% per le Comunitd montane. L'andamento & costante nel
tempo.

Nel 2007, cosi come negli anni pregressi, quasi la totalita degli Enti mostra un risultato di
amministrazione positivo . Per i Comuni, I'avanzo complessivo rappresenta il 6,09% dell’attivo finanziario
(fondo di cassa + residui attivi), per le Province il 5,12% e per le Comunita montane il 3,41%.

Linterpretazione di questi ultimi dati, che sembrano indicare una situazione della finanza locale
diffusamente equilibrata, necessita di un ulteriore apprezzamento piti approfondito nella considerazione
che i dati degli equilibri economico-finanziari, non cosi diffusamente positivi, sicuramente la ridimensionano.
Questi ultimi dati, infatti, indicano che quasi il 26,16% dei Comuni, il 10,00% delle Province ed il 23,44%
delle Comunita montane sono, nel 2007, in squilibrio economico-finanziario, che questo & fondamentalmente
determinato dallincidenza delle quote dei mutui e prestiti in scadenza e che il ricorso all’applicazione
dell'avanzo di amministrazione muta in modo significativo il risultato negativo dei saldi.

Questa apparente contraddittorieta tra i risultati di amministrazione e quelli economico-
finanziari svela la natura delle economie che vanno a costituire gli avanzi di amministrazione che, come
gia riscontrato in passato, trovano la loro genesi soprattutto nel riaccertamento dei residui.

L'indagine, infatti, ha accertato che gli avanzi di amministrazione sono costituiti, per Comuni e
Province, da fondi non vincolati solo per una quota, rispettivamente, pari al 54% e al 61%.

Nel confronto fra aree geografiche, effettuato sui dati dei soli Comuni, si & rilevato che i valori
dell’autonomia finanziaria decrescono man mano che dalle aree del Nord si passa a quelle del Sud-Isole,
cosi come decresce il carico tributario pro-capite.

La maggiore dipendenza dai trasferimenti, rispetto al dato medio nazionale, non riguarda solo
gli Enti delle Regioni meridionali, ma si estende in generale a tutti gli Enti ubicati nelle Regioni a Statuto
speciale.

La capacita di gestione, misurata attraverso l'incidenza del valore dei residui, si rivela con dati
sempre meno brillanti man mano che dalle aree delle Regioni del Nord si passa a quelle del Sud-Isole,
con valori, in alcune ipotesi, da far dubitare dell’attendibilita delle poste di bilancio.
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Il costo per abitante del personale degli Enti, molto diversificato indipendentemente dall’area
geografica, ha i valori pilt bassi nell’area della Regione Puglia e i pit elevati in quella del Trentino Alto Adige.

La propensione agli investimenti, misurata attraverso I'analisi del relativo costo rapportato alla
popolazione residente, si mostra con valori diversificati indipendentemente dall'area geografica. Si
rivelano, comunque, particolarmente marcati, in un reciproco confronto, i valori nell’'ambito Lombardia
(1.190,37 euro pro-capite) e quelli dell'ambito Sicilia (138,20 euro pro-capite).

Il debito finanziario di Province e Comuni

II debito finanziario complessivo dei Comuni, nel 2007, puo stimarsi in 63,495 miliardi di euro
(accertato in 44,809 miliardi su enti che rappresentano il 70,57% dell'intera popolazione) e decresce,
rispetto al 2006, dello 0,81%.

Quello delle Province in 11,070 miliardi di euro (accertato in 10,370 miliardi relativamente a 97
enti su 104 totali) con un andamento in calo, rispetto al 2006, dell’ 1,22%.

Il primo grava sulla popolazione residente per 1.080 euro pro-capite ed incide sul prodotto
interno lordo per il 4,15%.

Quello delle Province ha una incidenza pro-capite di 190 euro e costituisce lo 0,74% del
prodotto interno lordo.

Per i Comuni, rispetto al totale, i mutui costituiscono il 76,98% ed i prestiti obbligazionari il
22,35%. Per le Province, i rispettivi dati risultano del 68,10% e del 30,67%. I prestiti obbligazionari,
anche se sempre inferiori, nell’area Nord presentano una maggiore incidenza percentuale per entrambe
le categorie di enti.

L'area Nord ha in valori assoluti il maggior importo di debito ma, in valori relativi alla
popolazione, la maggiore incidenza si ha per gli enti dell’'area Centro che mostrano anche la maggiore
incidenza percentuale sul Pil.

In generale, l'incidenza pro-capite decresce col decrescere della popolazione degli Enti.

La sostenibilitd finanziaria, che ha essenzialmente come parametro le entrate correnti, &
complessivamente positiva per entrambe le categorie di enti, anche se le Province mostrano dati
migliori. Per aree geografiche sono gli enti del Cento che rivelano i dati meno buoni.

Anche la sostenibilita economica, riferita ai meri interessi passivi - a parte alcune situazioni di
segno contrario riscontrate nelle province della Sicilia e della Sardegna e la considerazione che per i
Comuni in molte aree € al limite - & nel suo complesso positiva.

Si mostra, invece, fortemente negativa, per i Comuni, la sostenibilita economico-finanziaria se
non si considera piti quale costo del debito, il peso dei soli interessi. Se infatti, come d'altra parte le stesse
disposizioni legislative prevedono, si pongono alla stessa stregua delle spese correnti, e quindi come costo
del debito, anche le quote del capitale in ammortamento, i dati ne mostrano la insostenibilita da parte della
gestione ordinaria. Va da sé, poi, che la parte in eccesso, se non trova copertura in saldi positivi di fattori
straordinari, diventa causa di squilibrio e, quindi, di disavanzo finanziario.

La sostenibilita patrimoniale, con tutte le possibili riserve sulla attendibilita che, allo stato, & da
attribuire ai valori espressi nel conto patrimoniale degli Enti, pud ritenersi positiva e nel rapporto tra
debito e netto patrimoniale rivela, per i Comuni, un valore del 42,16% e, per le Province, del 45,58%.

Per aree geografiche, i valori in positivo meno apprezzabili sono quelli degli Enti delle regioni
centrali che mostrano dati del 56,90% per i Comuni e del 62,00% per le Province.

Conclusivamente, prescindendo da situazioni specifiche, i dati aggregati del debito finanziario
degli enti locali mostrano valori assoluti e costi di gestione che I'attuale finanza locale riesce a reggere
ma, per i Comuni, solo col ricorso ad una anomalia: finanziando buona parte dell'onere, che e di natura
certa e di lunga durata, con il ricorso a risorse di natura straordinaria che, per definizione, hanno
caratteri opposti (avanzi di amministrazione, positiva revisione dei residui, cosiddetti oneri di
urbanizzazione, plusvalenze nelle vendite immobiliari, ecc.).

Daltra parte, & lo stesso sistema normativo vigente ad apparire contraddittorio. Infatti, per un
verso, € codificato il principio che tutto il costo del debito (interessi e quote capitale in ammortamento)
piu tutte le altre spese correnti non possano essere complessivamente superiori alle entrate correnti
(art. 162, comma 6 TUEL) presupponendo che lintero costo del “servizio del debito” debba trovare
copertura nef “saldo finanziario” della parte corrente; per V'altro, quando si pone la regola per fissare il
valore limite al nuovo e ulteriore indebitamento, si considera il solo peso degii interessi, senza alcun
riferimento alla quota capitale in ammortamento, e lo si raffronta alle sole entrate correnti -~ senza
alcun riferimento alle spese - prescindendo dal saldo, e, quindi, da ogni considerazione di natura
economica (art. 204, comma 1 novellato, TUEL).

Al fine di evitare situazioni poi difficilmente rimediabili, sarebbe opportuno che la citata ultima
disciplina, che pone la regola per consentire o inibire nuovo indebitamento, si convertisse in parametri
coerenti con i principi posti dall’altra norma a salvaguardia degli equilibri di bilancio.
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In alternativa, si potrebbero adottare parametri in linea con quelli gia posti per I'Ente Regione
dall’art. 23 del d.lgs. 28 marzo 2000, n, 71 consistenti, per un verso, nel costo globale del cosiddetto
servizio del debito (interessi + quota capitale in ammortamento) e, per l'altro, nelle entrate tributarie
non vincolate.

Le gestioni in disavanzo

Nel confronto 2007-2006, si rileva un aumento del 16 per cento nel numero di Enti coinvolti nel
fenomeno del disavanzo, passati da 54 a 63, assenti le Province. In ordine all'importo globale dello
squilibrio finanziario si registra ugualmente un andamento crescente di oltre il 53%.

L'incidenza media sulle entrate correnti degli Enti interessati passa dal 18,02% al 23,07%.

Si tratta di un trend sicuramente non incoraggiante riguardante lo 0,77% del totale dei Comuni
ma, con ogni probabilita, anche ulteriormente negativo stante l'osservazione che per gli Enti che
dichiarano il dissesto, invero pochi, non sempre si riscontrano, negli anni immediatamente antecedenti,
saldi di amministrazione in disavanzo.

Nella maggior parte dei casi, il costo dell'indebitamento & determinante nellinsorgere dello
squilibrio.

Il dissesto finanziario degli Enti locali

Raggiungere il risanamento senza alcun intervento erariale, o regionale, per gli Enti locali
dissestati ¢ difficile.

Il solo intervento del Ministero dell’Interno diretto ad assicurare trasferimenti erariali in linea
con la media della fascia demografica di appartenenza ed il contributo a copertura della spesa per il
personale posto in disponibilita, per quanto utili 8 mantenere il nuovo bilancio riequilibrato, non hanno
capacita di incidenza sulle passivita pregresse.

E pur vero che il sistema previgente, che assicurava l'intervento erariale —puo dirsi- a completa
copertura dello squilibrio, non era certo di incentivo all’assunzione delle dovute responsabilita degli Enti
per una sana gestione delia finanza pubblica locale e che, in qualche caso, aveva generato dissesti
meramente strumentali per lucrare le risorse erariali di sostegno. E anche vero, perd, che in moltissimi
casi il dissesto e stato I'espressione di un malessere socio-economico strutturale particolarmente diffuso
in alcune regioni del Sud dove gl Enti locali sono penalizzati dalle minori possibilita di godere di un
benessere socio-economico territoriale esistente in altre parti della Nazione.

Allora, il legislatore ordinario, che correttamente ha iniziato a dare attuazione al dettato
costituzionale che postula una finanza locale autonoma e responsabile, non poteva non dare altrettanta
attuazione a quanto indicato nell’art. 119 della Costituzione dove & disposto che “per promuovere lo
sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri economici e social,
per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di
determinati comuni, province, citta metropolitane e regioni”.

E proprio nell'ossequio a questo dettato costituzionale che si inseriscono le norme statali, o
regionali, che prevedono gli interventi straordinari a favore degli Enti in dissesto.

Queste risorse aggiuntive, poste a disposizione delle gestioni straordinarie di liquidazione,
consentono, insieme agli sforzi finanziari degli Enti chiamati all’assunzione di responsabilitad ora non pit
declinabili, di raggiungere il risultato del risanamento.

Certo, i tempi previsti dal TUEL in vigenza di ben altro sistema, non sono piu attuali ed il dato
oggettivo ne & prova. Sempre sulla base del dato oggettivo, che individua solo in due-tre ipotesi
Feventualita di dover ricorrere ad ulteriore procedura straordinaria dopo la chiusura di quella ordinaria
attuale, puo verosimilmente ritenersi che il nuovo sistema sia complessivamente efficace.

Deve rilevarsi, poi, che la chiave di volta, che ha aiutato a dare soluzione a molte difficolta, &
stata proprio la procedura semplificata ex art. 258 TUEL. Essa & apprezzata da tutti gli O.S.L. e, ove
possibile, attuata.

E in questo ambito che, probabilmente, il legislatore dovrebbe intervenire rendendo tale
procedura, innanzitutto, obbligatoria per I'Amministrazione e, poi, accompagnandola con un sistema di
utilizzo dei contributi straordinari e di altre risorse dell'ente che permetta di disporre velocemente delle
liquidita necessarie per le transazioni oltreché, naturalmente, eliminando alcune rigidita della procedura
stessa.

E di tutta evidenza che una massiccia applicazione della predetta procedura, genera, oltre alla
riduzione della massa passiva, l'altro importante positivo effetto di evitare all’ente risanato le ulteriori
richieste del creditore che vi aderisce.



Senato della Repubblica -18 - Camera dei deputati

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

I debiti fuori bilancio

Nel 2008 54 province e 1735 comuni hanno riconosciuto debiti fuori bilancio per 614 milioni di
euro, importo in aumento di oltre il 7% rispetto al’anno precedente a fronte di una lieve diminuzione
del numero degli enti.

Il fenomeno dei debiti fuori bilancio, indizio di patologia nella gestione del bilancio, sembra
ormai rientrare nella fisiologia, per la rilevanza degli importi riconosciuti ed il numero degli enti coinvolti.

Le Province, che tutte hanno compilato il questionario inviato dalla Sezione in entrambi gl
esercizi considerati, riconoscono, nel 2007, debiti fuori bilancio per 54,212 milioni di euro. Di
quest'importo, il 67,86 & relativo ad oneri derivanti da sentenze, il 19, 46% da acquisto di beni e servizi
di pubblica utilita e 1'8,23% da ricapitalizzazione di societd; nell’esercizio 2008 l'importo dei debiti
riconosciuti diminuisce a 48,130 milioni di euro: il 65,27% deriva da oneri da sentenze, il 27,16% da
acquisto di beni e servizi di pubblica utilita ed il 6,73% da ricapitalizzazione di societa.

Nelle amministrazioni comunali l'importo totale dei debiti riconosciuti nel 2007, di 518,538
milioni di euro aumenta nel 2008 a 565,809 milioni di euro, ma tale dato sconta, come ogni anno, la
parzialita della platea dei comuni che hanno compilato il questionario con il quale viene rilevato il
fenomeno. Nel 2007 riguardano oneri da sentenze il 63,38% del totale dei riconoscimenti, I’ acquisto di
beni e servizi di pubblica utilita il 28,68% e la ricapitalizzazione di societa il 2,03%; nel 2008 il 46,58%
del totale ¢ relativo ad oneri derivanti da sentenze, il 33,25% all'acquisto di beni e servizi di pubblica
utilita ed il 12,52% a ricapitalizzazione di societa.
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REILAZIONE
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PARTE 1

EVOLUZIONE DELLA FINANZA LOCALE - ESERCIZIO 2008

1 Il sistema normativo e le linee di sviluppo della finanza locale

Cons. Francesco Petronio
1.1 L’attuazione della riforma costituzionale

Il cammino per rendere effettivamente operativo il disegno di riforma, connesso
all’attuazione della nuova stesura del titolo V della parte seconda della Costituzione, ha
ripreso a procedere con l'approvazione della legge n. 42 del 5 maggio 2009 recante delega al
Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell‘art. 119 della Costituzione.

Questa nuova disciplina rimette in moto l'iter delle riforme che, dopo I'emanazione
della legge n. 131 del 2003, aveva segnato il passo. Con lavvicendarsi della legislatura, le
iniziative legislative avviate erano decadute,* con ci¢ determinandosi una fase di stallo.

L'attuazione delle deleghe contenute nella legge 131 .€ rimasta largamente incompiuta e
non si sono verificate rilevanti modifiche nell'ordinamento degli enti locali,| se non quelle dovute
alle norme per il coordinamento della finanza pubblica contenute nelle leggi finanziarie.

Il processo di attuazione del nuovo ordinamento non & stato facilitato per via del
limitato seguito che € stato dato alle norme destinate allo scopo e contenute nella legge
n. 131 del 2003 che si proponeva di stabilire le regole generali per la concretizzazione della
riforma. Le ragioni di cid vanno da un lato individuate nella natura ritenuta meramente
ricognitiva®? che andava assegnata alle deleghe per la individuazione dei principi generali
dell'ordinamento statale contenute nella legge suddetta e alla difficolta che da sempre si

sono manifestate nel procedere all’attuazione di riforme di cosi ampio respiro, in un contesto

! 1 provvedimenti presentati erano complessivamente rivolti a conferire un ruolo di maggiore ampiezza delle autonomie

territoriali neil'ambito dell’ordinamento. Liniziativa di maggiore impatto era costituita da un disegno di legge delega a
carattere generale che avrebbe dovuto realizzare lattuazione dellart. 117, secondo comma lettera p) e
I'adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla iegge costituzionale n. 3 del 2001. Il ddl. suddetto (atto
senato 1464) ha ricevuto Fuitimo esame nella seduta del 3 ottobre 2007 senza ottenere 'approvazione da parte di un
ramo del parfamento.

Altro provvedimento di rilievo (A.S. n. 772 assegnato all'esame della 1° commissione) era costituito dal riordino dei
servizi pubblici locali anch’esso fondato sulla delega normativa. Anche in questo caso Fiter per I'approvazione non &
stato completato neppure presso un ramo del Parlamento e I'ultimo esame & avvenuto il 12 gennaio 2008.

Il quadro delle iniziative di riforma avviate e rimaste inattuate si completa con riferimento all'attuazione del c.d.
federalismo fiscale che formava l'oggetto dell’A.C. 3100, assegnato all'esame della commissione Bilando e finanza
senza alcun ulteriore seguito.

Le tre iniziative non hanno ottenuto I'approvazione e sono decadute al termine della legislatura.

Cosi ha ritenuto la Corte costituzionale nella sentenza n. 280 del 13 luglio 2004 nella quale & stato affermato che
lart.1 co. 4 della legge n. 131 del 2003 ha conferito la delega per I'adozione di decreti legisiativi meramente
ricognitivi di principi fondamentali vigenti nella materie di cui alVart. 117 comma 3 cost. ed ha contestualmente
stabilito che spetta al padamento stabilire i nuovi principi. Si tratta di un quadro ricognitivo di principi gia esistenti
utilizzabile transitoriamente fino al momento dell’entrata in vigore delle leggi contenenti i nuovi principi. Per queste
ragioni I'oggetto della delega & da circoscrivere nell'espletamento di un‘attivita che non deve andare al di Ia della
ricognizione di quei principi fondamentali vigenti che siano oggettivamente deducibili. Pertanto, una lettura minimale
della delega risulta I'unica conforme a Costituzione.
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difficile della finanza pubblica e a fronte di difficolta nel controlio della spesa decentrata,
specie con riferimento alla componente sanitaria.

Molte difficolta si sono frapposte alla realizzazione della riforma costituzionale, tra le
quali, di notevole complessita & risultata la determinazione dell'articolazione del sistema
tributario e della finanza pubblica e il coordinamento tra i diversi livelli di governo.

Nel precedente sistema non si era ancora affermata una piena autonomia impositiva
da parte delle regioni e degli enti locali, anche se ancor prima della riforma costituzionale
erano state introdotte disposizioni che andavano in tale direzione.

Con l'approvazione della riforma costituzionale si € quindi assistito ad una elevazione
delle prerogative di spesa degli enti, a fronte di un pit ampio decentramento funzionale,
mentre non & stato contemporaneamente realizzato un sistema che ampliasse gli strumenti di
autonomia finanziaria. Infatti, solo la effettiva realizzazione di un modelio nel quale la
responsabilita di spesa si coniughi con quella di prelievo contiene in sé il meccanismo per fare
emergere la validita dell’azione svolta dal livello di governo locale ed assegnare sostanziali
poteri di verifica ai soggetti deputati al controllo ed in ultima analisi al corpo elettorale.

L'attuazione dell'art. 119 cost., della quale la legge sul federalismo fiscale si & data
carico rappresenta quindi, il nodo cruciale per rendere effettiva la riforma costituzionale,
diversamente -permanendo un ampio livello di scollamento tra l'autonomia di spesa e
limposizione- non si realizza quella integrazione tra i vari livelli di competenze e
responsabilita che dovrebbe costituire la base del modello autonomistico.

Le questioni di fondo per I'attuazione del disegno costituzionale trovano quindi, nuove
risposte e le iniziative avviate fanno riprendere il percorso verso la effettiva realizzazione
dell’assetto di maggiore autonomia.

Le difficolta che hanno sempre caratterizzato la realizzazione di cosi complesse
riforme non appaiono ovviamente superate in quanto la legge sul federalismo fiscale
contiene esclusivamente una trama del disegno riformatore che & affidato ad una serie di
provvedimenti delegati, per cui se ne possono per ora trarre una serie di principi di fondo.

La necessita di un rapido completamento del processo di riorganizzazione economico-
finanziaria del Paese & stata da tempo sollecitata dalla Corte. La definizione di una piena
autonomia e responsabilita gestionale delle amministrazioni decentrate dovrebbe innescare
un miglioramento dell’azione pubblica e un riassorbimento delle sacche di inefficienza alla
base, anche nel recente passato, di una ingiustificata crescita della spesa. La necessita che
tale azione venga portata a compimento &€ maggiormente avvertita nell’attuale momento di

crisi economica e delle conseguenti difficolta della finanza pubblica.
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1.2 Lalegge sul federalismo fiscale e le funzioni della Corte dei conti

La legge n. 42 del 5 maggio 2009 costituisce un nuovo punto di riferimento per
I'attuazione della riforma costituzionale, contenendo una serie di deleghe al cui compimento
dovrebbe comporsi il rinnovato modello di coordinamento finanziario e tributario della
Repubblica.®

La legge, che si pone dichiaratamente in attuazione dell’art. 119 della Costituzione,
intende realizzare il principio dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali ivi predicato,
garantendo i principi di solidarietd e coesione sociale e ponendosi nella prospettiva di
superare il dualismo economico del Paese, in tal modo parendo optare per un modello
solidaristico nel finanziamento delle autonomie.

Questo processo di riallocazione delle funzioni tra i diversi livelli di governo e la
modifica del sistema di finanziamento delle realta territoriali deve essere realizzato senza
esplicare effetti sfavorevoli sulla capacita di governo complessivo della finanza pubblica e
sulla tenuta degli obiettivi dettati dall’appartenenza all'Unione europea. 1l rispetto del Patto di
stabilita e crescita richiede, quindi, che tale processo sia accompagnato da un efficace
coordinamento della finanza pubblica, in grado di assicurare il controllo della dinamica della
spesa e dei saldi a livelio decentrato e, al tempo stesso, un‘adeguata copertura dei servizi
essenziali.

La riforma comporta importanti modificazioni nel meccanismo che ha fino ad ora
regolato il sistema di finanziamento delle amministrazioni territoriali sulla base di due
direttrici: 1'abbandono definitivo di uno schema di finanziamento basato sulla finanza
derivata, con [lattribuzione alle amministrazioni territoriali di entrate proprie e
compartecipate in sostituzione di trasferimenti, ed il graduale passaggio dal criterio della
“spesa storica” ad una valutazione dei fabbisogni finanziari degli enti, ancorata a costi
standard delle prestazioni fondamentali, da offrire ai cittadini con livelli omogenei.

Il nuovo criterio di finanziamento presuppone un‘attenta analisi dei costi e dei fabbisogni
standard per quanto riguarda le funzioni fondamentali garantite costituzionalmente per le quali
deve essere assicurata l'integrale copertura, mentre fa riferimento alla capacita fiscale per le
restanti funzioni.

Nel passaggio dal criterio della spesa storica alla stima dei costi standard si impone la
necessita di individuare le risorse sufficienti ad assicurare ta copertura dei livelli essenziali

3 La Corte, ha espresso una prima valutazione sul progetto di legge presentato dal Governo ad inizio di ottobre nel corso
dell'audizione tenuta davanti alle Commissioni riunite Affari costituzionali, Bilancio, Finanze e tesoro de! Senato e, nel
febbraio 2009, ha nuovamente esaminato il testo, all'esame della Camera al quale erano state apportate modifiche
significative nel corso del primo passaggio parlamentare. Nella sede dell'audizione del 12 febbraio 2009, la Corte ha
esposto alcune osservazioni, soprattutto incentrate sulle modifiche introdotte, segnalando, poi, al fine di poter
contribuire al miglioramento ulteriore del testo, quegli elementi che si riteneva presentassero ancora aspetti
problematici.
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delle prestazioni riducendo, nel contempo, le inefficienze gestionali e le spese a cui non
corrispondono servizi effettivi.

Un elemento centrale nellimpianto normativo €& costituito dall’introduzione del
modello basato sul costo o del fabbisogno standard, che nei criteri di delega (articolo 2,
comma 2 lettera f), “costituisce l'indicatore rispetto al quale comparare e valutare 'azione
pubblica nonché gli obiettivi di servizio cui devono tendere le amministrazioni regionali e
locali nell’esercizio delle rispettive funzioni”. Nell'ambito di tale valutazione risulta rilevante
anche il rapporto tra il numero dei dipendenti pubblici e il numero dei residenti.

La definizione di un sistema di valutazione dei costi delle prestazioni adeguato a
misurare l'efficienza dell’azione pubblica non risulta agevole. In particolare per gli enti locali,
il passaggio dal vecchio al nuovo sistema dovra seguire modalita diverse a seconda che si
tratti delle funzioni fondamentali o delle altre funzioni. Peraltro il sistema degli enti locali
contiene notevoli elementi di disomogeneita legati alle dimensioni e alle caratteristiche
peculiari degli enti; cid rende complessa la valutazione dei costi standard delle prestazioni
(sia per le funzioni fondamentali che per le altre) e la individuazione di un insieme di
indicatori condivisi.

La scelta dei parametri per la individuazione dei costi standard potrebbe non risultare
agevoie; si potra fare riferimento alla media dei costi pro-capite rilevati nei casi che
presentano la migliore combinazione di prestazioni e risultati; alle “best practice” per
tipologia o livello di prestazione oppure operare una rilevazione analitica dei costi,
considerando anche variabili di contesto. In ogni caso queste indicazioni dovranno essere
affiancate da meccanismi di efficentamento del sistema.

Un punto di riflessione rilevante consiste nel considerare se il nuovo assetto
istituzionale possa, di per sé, produrre una indesiderata lievitazione della spesa ed un
indebolimento delle leve a disposizione per la gestione della finanza pubblica. In linea teorica
il sistema di finanziamento attraverso la maggiore responsabilizzazione dal lato delle entrate
e il riferimento ai costi standard dovrebbe facilitare il controllo sulla gestione della spesa,
tuttavia, resta da verificare |'efficacia degli strumenti per il coordinamento della finanza
pubblica.

Il sistema delineato nella delega impone che l'attuazione sia compatibile con gli
impegni assunti dallo Stato in sede europea e non comporti oneri finanziari aggiuntivi per la
finanza pubblica, in quanto dovrebbe realizzarsi attraverso la trasformazione dei
trasferimenti erariali in fiscalita.*

Ciascun ente, assicurando il rispetto degli obiettivi assegnati in termini di competenza
e di cassa, attraverso comportamenti improntati alle regole imposte in sede di

4 Cfr. Relazione unificata sull’'economia e la finanza pubblica ~ aprile 2009 pag. 160.
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coordinamento finanziario, dovra garantire il concorso al Patto di stabilitd e crescita,
contribuendo a realizzare l'equilibrio finanziario complessivo del comparto. Per promuovere
questo risultato la legge finanziaria dovra contenere norme di coordinamento dinamico della
finanza pubblica per ciascun livello di governo in termini di convergenza dei costi e dei
fabbisogni standard, di saldi programmatici, di livello di ricorso al debito e di pressione
fiscale.

La quantificazione finanziaria degli aspetti connessi all’attuazione del federalismo
fiscale non costituisce un facile adempimento. Non risulta, quindi, possibile determinare ex
ante le conseguenze finanziarie dell'intero processo, tanto pit che il disegno effettivo del
sistema di finanziamento andra a comporsi allorché saranno emanati i provvedimenti
delegati.

Nell'ambito di tale processo la riduzione delle entrate fiscali erariali dovrebbe
compensare |'aumento di quelle locali senza che si verifichi un aumento della pressione
fiscale. Tuttavia la legge non contiene una clausola esplicita di invarianza della pressione
tributaria, limitandosi a stabilire che debba essere predeterminato un livello massimo della
pressione fiscale da ripartire tra i diversi livelli di governo.

Risulta di notevole rilievo per la gestione della finanza pubblica I'avere espressamente
incluso il principio dell'armonizzazione dei bilanci pubblici [art. 2 co. 2 lettere h) v)] tra i
criteri direttivi previsti per ie deleghe, al fine di favorire il coordinamento finanziario e per
I'intero monitoraggio degli andamenti gestionali.

La norma impone la coerenza dei criteri di costruzione dei bilanci degli enti territoriali
con il bilancio dello Stato e la registrazione delle poste contabili di entrata e di spesa di Stato
ed enti territoriali in forme che consentano di ricondurle ai criteri rilevanti per I'osservanza
del Patto di stabilita e crescita. La previsione dell’estensione delle sanzioni anche al caso di
mancato rispetto dei criteri di uniformita dei bilanci rafforza la cogenza della norma.

Il modello di coordinamento finanziario trova supporto in un sistema premiale e
sanzionatorio per incentivare o disincentivare determinati comportamenti.

Proseguendo nella linea tracciata dalla recente disciplina del patto di stabilita interno
vengono individuate tipologie di enti da considerare virtuosi® sulla base di parametri finanziari

e gestionali.®

> Si tratta degli enti che garantiscono un‘elevata qualitd del servizio con una pressione fiscale inferiore alia media; quelli
che, rispettando gli equilibri richiesti dalla legge, partecipano a progetti strategici e quelli che incentivano
'occupazione e Vimprenditorialita femminile.

5 Per quelli meno virtuosi rispetto agli obiettivi di finanza pubblica, si conferma il blocco delle assunzioni e delle spese
discrezionali, mentre vengono ampliate ulteriormente le sanzioni automatiche previste gia nel testo iniziale per gii
organi di governo e amministrativi degli enti territoriali. Tali misure intervengono fino alla dimostrazione
dell'operativita di provvedimenti in grado di correggere gli squilibri (attraverso le dismissioni e lattivazione
dell’autonomia impositiva).
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Per gli enti che non rispettino gli equilibri economico finanziari, o non assicurino i
livelli essenziali delle prestazioni, o che presentino scostamenti persistenti dal patto di
convergenza sono previste sanzioni sino alla previsione del potere sostitutivo.

Il provvedimento non reca una esplicita clausola di copertura di eventuali nuovi oneri,
ma contempla una clausola di neutralita degli effetti dei decreti delegati sui saldi di finanza
pubblica. La complessita della delega e la presenza di un numero elevatissimo di variabili tra
loro interdipendenti sembra effettivamente impedire una prefigurazione attendibile
dell'impatto finanziario complessivo della riforma.

La Corte, in occasione dell’'audizione del 12 febbraio, ha rilevato che per il progetto di
riforma all’'esame -che puo essere ragionevolmente considerato di particolare complessita-
appare, dunque, coerente con i principi affermati dalla giurisprudenza costituzionale’ che un
quadro di riferimento finanziario di carattere generale venga a delinearsi compiutamente con
il completamento del disegno riformatore attraverso 'emanazione dei decreti delegati. In
occasione della presentazione del primo decreto delegato sara, quindi, necessaria la
previsione di una clausola relativa agli effetti finanziari e la presentazione della relazione
tecnica.

A presidio del rispetto dei parametri di stabilita macroeconomica & previsto che il
complesso dell'impatto finanziario ascrivibile all’attuazione della delega (articolo 26 comma
1), dovrebbe comunque essere contenuto in modo da risultare conforme agli impegni assunti
con il Patto di stabilita e crescita. Ovviamente la clausola di salvaguardia per il rispetto degli
obiettivi europei non implica necessariamente la neutralita finanziaria dell’esercizio
complessivo della delega.®

Viene prevista la determinazione di un limite massimo della pressione fiscale da
ripartire tra i diversi livelli di governo (tale da impedire aumenti anche nella fase transitoria)
e il coinvolgimento degli enti nell’attivita di recupero dell’evasione e di contrasto dell’elusione
fiscale. Inoltre I'obbligo di operare il trasferimento del personale dovrebbe contribuire ad
evitare duplicazioni di funzioni,

La complessita del disegno richiedera, tuttavia, che alla stima degli oneri finanziari in
occasione della presentazione dei decreti delegati si accompagni anche una attenta

valutazione ex post dell'impatto effettivo. A tale fine potranno essere utili le relazioni inviate

7 La Corte Costituzionale, ha affermato (tra le altre, nella sentenza n. 226/1976) che in linea di principio spetta alle

leggi di delega il compito di individuare i mezzi necessari per far fronte agli oneri determinati dalle sue disposizioni.
Tuttavia, nella stessa sentenza la Corte ha anche affermato che “qualora eccezionalmente non fosse possibile, in sede
di conferimento della delega, predeterminare rigorosamente in anticipo i mezzi per finanziare le spese che l'attuazione
stessa comporta, (&) sufficiente che il Governo venga a cid espressamente delegato, beninteso con prefissione dei
principi e criteri direttivi, come vuole I'art. 76”. Secondo i principi fissati dalla Corte sin dalla sentenza n.1/1966, la
sequenza delineata deve, poi, fondarsi su una ragionevole prospettiva di equilibrio nel medio periodo.

I meccanismi per il rispetto degli obiettivi europei, anche se rivolti allintento di fondo di conseguire dalla riforma
risultati finanziari anche positivi, non sono tali da garantire con certezza I'assenza di oneri. Sussiste infatti la possibilita
che nel percorso di avvicinamento a tali obiettivi possano essere consentiti saldi complessivi di bilancio negativi.
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dalla Conferenza permanente e non potrad mancare una valutazione di sintesi che potrebbe
assumere la forma di un allegato al documento di programmazione economico finanziaria
presentato dal Governo.

Altro punto rilevante nella costruzione di un sistema di autonomia compiuta degli enti
territoriali riguarda la necessita di un piu articolato controllo. Le esigenze di controllo incidono
su diversi piani tra i quali la stessa legge delega mette in evidenza quelle connesse al
coardinamento di finanza pubblica; infatti la prima necessita che si prospetta € quelia di
coniugare I'autonomia con I'equilibrio finanziario.

L'adesione dell'Ttalia all’lUnione economica e monetaria rende rilevante, sul piano del
rispetto degli obblighi assunti a livello sovranazionale, I'adeguamento ai parametri stabiliti
nella sede del Patto di stabilita e crescita. L'esame dei risultati di finanza pubblica non puo
prescindere dalla verifica degli obiettivi concordati in ambito europeo.

La crescita della spesa e dei compiti di governo degli enti decentrati inevitabilmente
comporta che venga accresciuto anche il ruolo e il contributo che tali enti devono offrire al
fine del raggiungimento degli obiettivi complessivi di finanza pubblica.

Il ruolo assegnato alla Corte dei conti dalla legge n. 131 del 2003 e proprio di un
organo della Repubblica ed & delineato con I'espressa attribuzione del controllo del rispetto
degli equilibri di bilancio da parte dei Comuni, delle Province, delle Citta metropolitane e delle
Regioni, anche per la verifica delia tenuta del “Patto di stabilita interno”.

Il ruolo di relazione al Parlamento & funzionale al coordinamento della finanza
pubblica, in quanto finalizzato a rilevare il rispetto degli impegni assunti dall'Italia a livello
sovranazionale, ma € anche funzionale alla verifica dell’armonico funzionamento di un
sistema policentrico.

L'espresso richiamo al patto di stabilita nelle disposizioni della legge 131, che & una
norma di adeguamento alla Costituzione, & di peculiare rilievo, proprio per le sempre piu
strette interazioni tra finanza comunitaria e finanza nazionale, che richiedono il concorso e la
corresponsabilizzazione dei diversi livelli di governo.

La piena attuazione dell’art. 119 della Costituzione apre nuove prospettive, mirando
al completo abbandono del sistema di finanza derivata e alla realizzazione di modalita di
finanziamento autoname idonee a responsabilizzare maggiormente gli amministratori locali. La
realizzazione di un assetto di tipo federale rafforza il collegamento tra responsabilita di spesa e
responsabilita di finanziamento e la necessita di strumenti sia d'indirizzo che di controllo atti ad
assicurare che il sistema rimanga in equilibrio e funzioni in modo equo ed efficiente.

La giurisprudenza costituzionale ha gia definito in una serie di pronunce i requisiti del

sistema delineato dall'art. 119, sia in termini di autonomia impositiva che di spesa.
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Nel'ambito di queste linee di indirizzo dovra, quindi, svilupparsi il nuovo sistema di
finanziamento degli enti locali che nel disegno di legge di delega risulta appena abbozzato.

Anche in questo quadro non compiuto si intravedono alcuni effetti che potranno
derivare dall'attuazione del federalismo fiscale che & rivolto a trasferire agli enti locali
capacita di spesa e potere impositivo.

Nel nuovo scenario dovrebbe divenire pil complesso l'intreccio di interessi tra Stato
centrale e autonomie, dovendosi valorizzare il ruolo di garanzia dell'equilibrio complessivo del
sistema e delle sue componenti in un quadro nel quale si dovra assistere ad una diversa
distribuzione delle responsabilita.

Andra ad allocarsi al livello locale la determinazione del livello impositivo correlato
all'offerta di servizi pubblici, mentre il sistema complessivo dovrebbe compiere azioni di
riequilibrio in modo che la maggiore pressione fiscale locale trovi compensazione attraverso
una riduzione di quella statale.

Le maggiori responsabilita finanziarie comportano la necessita di assicurare l‘equilibrio
del bilancio e di evitare il rischio del dissesto anche a fronte delle maggiori difficoita per il
risanamento che derivano dal divieto di indebitamento per la copertura delle spese correnti.

Le esigenze di equilibrio complessivo del sistema richiedono lo sviluppo dei ruoli dei
soggetti istituzionali volte ad assicurarne la sussistenza di condizioni di armonico
funzionamento, componendo le spinte antagonistiche dei diversi attori istituzionali.

Il ruolo del controlio esterno, affidato alla Corte conti, costituisce un complemento del
sistema, terzo rispetto al ruolo dei soggetti istituzionali che compongono il sistema e volto a
garantire la tenuta della finanza pubblica nazionale.

L'attuale ordinamento dei controlli sulle autonomie locali tracciato dalla legge La
Loggia e dalla finanziaria per il 2006 (co. 166 e seguenti) pone maggiormente l'accento
sull'equilibrio finanziario.

Le linee guida emanate dalla Sezione delle autonomie indirizzano i collegi dei revisori
per I'esame di bilanci e rendiconti. Le verifiche riguardano il rispetto del patto di stabilita
interno, dell’equilibrio di bilancio e del complesso delle regole imposte dalle leggi finanziarie a
fini di coordinamento della finanza pubblica.

Una recente novita sul piano delle relazioni della Corte dei conti & costituito dal
comma 65 dell'art. 3 della legge finanziaria per il 2008 che prevede che nella
programmazione per il controllo di gestione si deve tener conto, ai fini di referto per il
coordinamento della finanza pubblica, delle relazioni redatte dagli organi che esercitano
funzioni di controllo o di vigilanza.

Si & venuto, quindi, a stabilire un collegamento tra i controlli finanziari svolti presso le

Sezioni regionali con l'ausilio degli organi di controllo interno e la funzione di relazione al
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Parlamento. Questa correlazione conferisce al controllo sulle autonomie un carattere unitario,
coniugando i controlli puntuali sui biianci dei singoli enti con la funzione di referto ed
evidenzia nello stesso tempo come la finanza pubblica costituisca un sistema complesso ed
articolato nel quale ha rilevanza I'azione di ogni singolo componente.

Il regolamento per l'organizzazione delle funzioni di controllo, di recente emanazione,
prevede che “in occasione del giudizio sul rendiconto generale dello Stato la Corte trasmette
altresi al Parlamento un referto per il coordinamento del sistema di finanza pubblica”.

Nel determinare gli indirizzi del controllo le sezioni riunite della Corte dei conti devono
tener conto della finalizzazione al coordinamento di finanza pubblica, infatti il referto per il
coordinamento della finanza pubblica & il risultato dell’apporto arrecato da tutte le strutture
di controllo della Corte e deve essere prodotto in tempo utile per consentire al governo di
presentare il d.d.l. di approvazione del rendiconto e di dar vita alla nuova manovra
finanziaria.

E compito delle Sezioni riunite stabilire annualmente il quadro di riferimento
programmatico delle indagini di finanza pubblica e dei controlli sulla gestione. Nel
programma per il 2009 (delib. SS.RR. 39/CONTR/PRG/08) tra i temi d'interesse finanziario si
segnalano: evoluzione delle modalita di finanziamento delle autonomie territoriali, debito
pubblico e rischi dell’'utilizzazione dei “derivati”, andamento della spesa sanitaria.

La valutazione strategica di andamenti e risultati di finanza pubblica é finalizzata tra
I'altro a supportare il Parlamento nell’‘opera di coordinamento del sistema di finanza pubblica.

Questa funzione di supporto richiede che siano compiutamente realizzati i principi di
armonizzazione dei bilanci pubblici e di coordinamento del sistema finanziario e che siano
individuate le funzioni fondamentali degli enti locali e delineati i contorni del c.d. federalismo fiscale.

Emerge un ruolo, da affidare necessariamente ad un soggetto terzo, di garanzia della
tenuta della finanza pubblica e della rilevazione degli scostamenti dalle regole dell’equilibrio
finanziario, tuttavia queste regole si coniugano con quelle che verranno introdotte con
I'attuazione del federalismo fiscale per la determinazione dei livelli di finanziamento.

Il concetto di sostenibilita finanziaria del nuovo sistema implica necessariamente la
verifica dell’efficacia e dell’efficienza delle amministrazioni locali e della rispondenza dei
servizi resi al modello di prestazioni essenziali costituzionalmente garantite.

In questo senso si assiste ad un riposizionamento del fulcro dei controlli che non
dovranno limitarsi all‘aspetto strettamente finanziario, ma spingersi alla verifica dell'efficienza
dei processi, in quanto la sfida insita nel passaggio al nuovo sistema di finanziamento consiste
nel dare rilevanza ai costi standard delle funzioni, allineando cosi nel territorio un livello
adeguato dei servizi, senza ammettere che i costi dell'inefficienza possano ribaltarsi sul
sistema.
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Il nuovo assetto dei rapporti finanziari deve, quindi, riuscire a contemperare il
princivpio di eguaglianza con quello della sana amministrazione.

Deve, quindi affiancarsi al controllo di regolarita contabile, finalizzato a segnalare
situazioni di rischio per equilibri di finanza pubblica un controlio sulla gestione che riguarda
una pil vasta gamma di aspetti che mira ad agevolare il controllo politico degli organi elettivi
e a indirizzare a criteri di buon andamento I'attivita dell'amministrazione. La differenza tra le
due tipologie di controllo attiene al profilo finalistico piuttosto che a quello dei contenuti ed
esse devono svolgersi in modo armonico integrandosi a vicenda per non perdere di vista gli
obiettivi di garanzia complessiva che devono essere presidiati.

La necessita che siano assicurati livelli essenziali delle prestazioni secondo standards
stabiliti dallo Stato richiede la verifica dell'impiego delle risorse, dell’efficienza degli apparati e
della qualita dei servizi erogati. Anche l'impiego del fondo perequativo richiede valutazioni
che vanno oltre il piano strettamente finanziario, proprio perché la perequazione deve essere
indirizzata ad assegnare ulteriori risorse agli enti meno dotati, ma non a consentire un
impiego non economico delle risorse.

Pur in presenza di posizioni in contrasto di interessi tra i diversi soggetti del sistema
non sembra sufficiente un semplice monitoraggio per assicurarne lequilibrio, ma é
necessario che le diverse posizioni vengano riportate a coerenza attraverso una valutazione
neutrale ed esterna.

In questo terreno si intravede un nuovo ruolo del controlio esterno, orientato a
travalicare gli aspetti di regolarita contabile delle gestioni e a valutare, attraverso la verifica
della rispondenza tra obiettivi e risultati, I'impiego delle risorse assegnate nell'interesse di
ciascun attore istituzionale ed in ultima analisi della collettivita nazionale. La struttura della
Corte articolata sul territorio, ma unitaria, consente -attraverso |‘unicita del soggetto
chiamato ad esprimere le valutazioni- 'applicazione di criteri omogenei e comparabili su tutto
il territorio nazionale.

Il coordinamento della finanza pubblica non si esaurisce, infatti, nella previsione di
principi chiari e condivisi, ma richiede apposite sedi istituzionali che garantiscano momenti di
confronto e di verifica sullattuazione della politica finanziaria, nell’ambito delle quali un ruolo
non secondario deve essere assegnato al controllo esterno.

In questo sistema la Corte dei conti pud esercitare una funzione di osservatore
indipendente e neutrale della finanza pubblica, svolgendo un ruolo di informazione a favore
delle assemblee rappresentative. La Corte gia possiede le funzioni e gli strumenti per
svolgere il compito di garante obiettivo del corretto funzionamento del modello di piena
autonomia degli enti territoriali che potra esercitare nellinteresse generale favorendo la

realizzazione di regole di buon funzionamento dell’assetto finanziario complessivo.
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1.3 L'ordinamento contabile

Sul piano dell’ordinamento contabile va segnalata la recente emanazione da parte
dell’Osservatorio per la Finanza e la Contabilita degli enti locali di un documento relativo alla
revisione dei principi contabili per gli enti suddetti. Su tale elaborato hanno espresso parere
positivo le Sezioni riunite delia Corte dei conti.

I principi contabili, descritti nel documento rispondono nel complesso alla finalita di
astrarre dalla legislazione vigente principi e regole tecnico-applicative, atte a costituire la
matrice del sistema generale “di bilancio”. Si tratta di un intento apprezzabile sia per
addivenire ad una interpretazione uniforme degli istituti contabili che per il miglioramento
delie pratiche contabili seguite dagli enti.

A sequito dell’analisi dei singoli istituti contabili vengono indicati gli adempimenti per
una loro corretta attuazione; qualora manchi un principio contabile specifico su una
fattispecie particolare per la quale non sono presenti indicazioni normative le soluzioni
potranno essere ispirate ai principi generali contenuti nel documento.

I principi contabili generali, o postulati del bilancio, riguardano il bilancio d’'esercizio
nel suo insieme; mentre i principi contabili applicati, —in coerenza con i principi generali- si
riferiscono ai criteri di contabilizzazione, valutazione e iscrizione delle singole voci di bilancio.

Il documento fornisce un quadro generale sistematico (framework) di postulati relativi
al sistema di bilancio. Il quadro sistematico delineato & articolato in tre distinti elaboarati
relativi: alla “programmazione nel sistema di bilancio”, alla “gestione nel sistema del
bilancio” e al “rendiconto degli enti locali”.

L'armonizzazione delle procedure contabili connesse alla presentazione del sistema di
bilancio, pud condurre ad una rappresentazione veritiera e corretta dei programmi e
dell'andamento economico, finanziario e patrimoniale dell’ente e ad un agevole consolidamento
dei conti pubblici come richiesto dall’art. 157 dell’'ordinamento. Il principio dedicato alla
gestione del sistema di bilancio € di ausilio per i responsabili di servizio finanziario,
nell'applicazione delle norme, specie per gli argomenti ancora non analizzati in uno specifico
principio contabile. 1l principio sulla rendicontazione & di supporto nel giudizio di conformita a
legge del sistema di bilancio, facilitando gli adempimenti dei revisori che ora operano in
stretta connessione con le Sezioni regionali di controllo. Nel complesso viene fornito un
quadro interpretativo delle norme contabili e delle fonti secondarie esteso e completo, le cui
indicazioni a volte si spingono ad individuare comportamenti e prassi che non hanno preciso
riscontro nelle disposizioni, ma che costituiscono una utile declinazione dei principi nelle

fattispecie esaminate.
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2 La finanza locale nell’esercizio 2008

Cons. Francesco Petronio
Premessa

Le fonti dinformazione a disposizione della Corte dei conti per effettuare analisi sulla
finanza locale hanno trovato un notevole sviluppo attraverso la procedura di trasmissione
telematica del rendiconto, introdotta dall’art. 28 della legge n. 289 del 27 dicembre 2002.

L'attuazione di tale norma €& stata graduale e da quest'anno interessa la totalita degli
enti e potra consentire la raccolta di una notevoie mole di informazioni e la netta riduzione
dei tempi di esame dei rendiconti; tuttavia, anche allora non sara possibile fornire risultati
refativi all’'uitimo esercizio entro il termine previsto per la presente relazione.

Va riportato al riguardo che nel corso dell’esercizio 2008 -quarto anno di applicazione
della procedura- sono stati forniti dalle province e comuni con popolazione superiore ai 5000
abitanti,® i dati relativi al rendiconto dell’'esercizio 2007 e che nel 2009 la trasmissione
telematica riguardera tutti i comuni a prescindere dalle loro dimensioni.

L"analisi sugli andamenti generali della finanza locale nell'esercizio 2008 riguardante, quindi,
I'ultimo esercizio concluso per il quale non sono ancora disponibili i dati della rendicontazione
ufficiale, deve essere necessariamente effettuata avvalendosi di altre fonti informative.

Tra tali fonti viene dato rilievo alle rilevazioni di cassa della Ragioneria Generale dello
Stato sulla finanza locale che forniscono informazioni utili sull'andamento di cassa anche
prima dell'approvazione dei rendiconti.

Al sistema di rilevazione trimestrale dei flussi di cassa introdotto dall‘art. 30 della
legge 5 agosto 1978 n. 464, tuttora in esercizio, si & successivamente affiancato il Sistema
informativo sulle operazioni degli enti pubblici (SIOPE).* Tale sistema, fondato su rilevazioni
di cassa, intercettando tutte le operazioni di incasso e pagamento effettuate dai tesorieri

by

delle amministrazioni pubbliche,!! e finalizzato a rilevare la rispondenza dei conti pubblici ai

° Nel corso del 2008, attraverso la trasmissione telematica del rendiconto da parte degli enti locali, & stato possibile raccogliere
elementi sulle tendenze della finanza degli enti locali relativamente all'esercizio 2007, utilizzando dati che provengono dalla
rendicontazione uffidale e, quindi, maggiormente assestati rispetto alle scritture contabili di chiusura redatte dal servizio
finanziario dell'ente ancora suscettibili di variazioni. Le informazioni vengono raccolte utilizzando uno standard accreditato
per il colloquio telematico tra sistemi, consentendo di ricevere il complesso dei quadri di rendiconto

Il SIOPE & un sistema di rilevazione telematica degli incassi e dei pagamenti effettuati dai tesorieri di tutte le
amministrazioni pubbliche, che nasce dalla collaborazione tra la Ragioneria Generale dello Stato, la Banca d'Italia e
I'ISTAT, in attuazione dall'articolo 28 della legge n. 289/2002. Tale sistema, che ha come scopo la conoscenza
dell'andamento dei conti pubblici, dovrebbe consentire, rispetto all'attuale rilevazione trimestrale dei flussi di cassa,
una implementazione delle informazioni disponibili, oltre che una maggiore tempestivita.

Le principali finalita perseguite sono quella di superare attraverso una codifica uniforme per tipologia di enti, le
differenze tra i sistemi contabili attualmente adottati dai vari comparti delle amministrazioni pubbliche, senza incidere
sulla struttura dei bilanci degli enti in questione. La piena attuazione del SIOPE potra esplicare effetti di rilievo in
ordine alla predisposizione dei conti pubblici, attraverso la rilevazione in tempo reale del fabbisogno delle
amministrazioni pubbliche e l'acquisizione deile informazioni necessarie ad una piu puntuale predisposizione delle
statistiche trimestrali di contabilita nazionale, ai fini della verifica delle regole previste dall'ordinamento comunitario
(procedura su disavanzi eccessivi e Patto di stabilita e crescita).

10

1
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parametri previsti dall'art. 104 del trattato di Maastricht. I dati da trattare sono classificati
secondo una codificazione uniforme, per cui il sistema consente il miglioramento delle
informazioni relative ai conti pubblici sia sotto il profilo qualitativo, dato il livello di dettaglio,
sia sotto il profiio della tempestivita. Anche nella finanziaria per il 2008 al comma 379
del’art. 1 & presente un ulteriore accenno alla realizzazione di un nuovo sistema di
acquisizione di dati, in questo caso riguardanti la competenza finanziaria, che dovrebbe
affiancarsi al SIOPE completandolo.

Tra le fonti dinformazioni utilizzate in questa sede, oltre ai dati di cassa raccolti dal
Ministero dell’economia e delle finanze, sono stati impiegati attraverso un’apposita rilevazione i
dati del patto di stabilita interno che fornisce anche dati di competenza (limitati nel 2008 alla
parte corrente) e che dall’esercizio 2007 abbraccia anche il comparto dell’entrata.

Le tendenze della finanza degli enti locali emerse nel 2008 possono essere, quindi,
esaminate attraverso altre fonti di informazioni idonee a fornire indicazioni estese al
comparto della competenza.

La presenza di un quadro articolato di elementi informativi consente di rilevare le
tendenze secondo distinte angolazioni dal cui esame congiunto possono trarsi elementi di
conoscenza e valutazione sia sul fronte della gestione di cassa che di competenza.

I dati raccolti per il 2008 permettono di valutare nellimminenza defla chiusura
dell’esercizio gli aspetti salienti della gestione delle province e dei comuni, specie con
riguardo al quadro delia stabilita complessiva del comparto e alla presenza di squilibri che
possonc gravare sulla finanza pubblica nel suo complesso.
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2.1 La situazione dell’economia e della finanza pubblica nel 2008

Nell'esercizio 2008 I'andamento dei conti pubblici si & dimostrato meno rassicurante
rispetto al precedente, anche a fronte di un andamento dell’'economia in calo.

Nell'area dell'euro il quadro congiunturale alla fine del 2008 & bruscamente
peggiorato comportando una riduzione dei ritmi produttivi.

In Italia, dopo il risuitato positivo del 2006, nel quale si & verificata una crescita
economica superiore a quanto programmato, gia dal successivo esercizio era emersa una
decelerazione proseguita nel 2008, anno nel quale si & registrata una diminuzione del PIL
espresso ai prezzi dell’anno precedente dell’ 1,0 per cento.

Il peggioramento dimostrato dai conti pubblici € in parte dovuto a fattori connessi alla
fase di stagnazione che ha caratterizzato tale esercizio, ma trova spiegazione anche in altri
fattori.

La situazione complessiva, infatti, trova ancora sostegno nell’andamento delle
entrate, che, pur dimostrandosi ridotto rispetto al precedente esercizio, resta ancora in
moderato sviluppo, mentre la capacita di contenere la spesa corrente ha conseguito risultati
meno rilevanti.

La spesa corrente primaria risulta in crescita piu sostenuta rispetto al precedente
esercizio, attestandosi ad oltre il 40 per cento del Pil; tale sviluppo non risulta coerente con il
rallentamento delle entrate e I'andamento in flessione dell’economia.

La pressione fiscale complessiva & risultata in lieve calo rispetto all’esercizio
precedente, anche a fronte di una ricomposizione delle diverse componenti del prelievo; tale
dato risultava influenzato da un aumento delle imposte dirette e contributi sociali e da un
calo di quelle indirette. Queste ultime, che sono piu sensibili al rallentamento del ciclo, hanno
anche risentito delle modifiche intervenute nel 2008 relativamente alla imposta comunale
sugli immobili.

Le uscite di parte corrente hanno dimostrato una crescita vivace alla quale ha
concorso l'andamento dei redditi da lavoro dipendente a seguito dei rinnovi contrattuali nei
comparti della sanita e degli enti locali.

Anche le spese per consumi intermedi sono risultate in deciso aumento. Nel
complesso la spesa per consumi finali delle amministrazioni pubbliche & aumentata del 4,5%
nel 2008 a fronte dell’l,7% del precedente esercizio. Le spese per interessi passivi crescono,
ma a un ritmo inferiore a quello del precedente esercizio.

L'avanzo primario torna a ridursi attestandosi al 2,4% del prodottoi?. Dal conto
consolidato delle pubbliche amministrazioni si rileva che I'indebitamento netto si & elevato al

2,7% del PIL, risultando, quindi, in netto aumento rispetto all‘esercizio precedente, ma

12 | ‘avanzo primario nel 2007 si attestava al 3,5%.
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ancora contenuto -come nel biennio precedente- nell'ambito del relativo parametro europeo,
mentre una piu netta inversione di tendenza si avverte gia con i primi mesi del 2009, anno
per il quale tutti i principali paesi europei presenteranno disavanzi molto elevati.

Il debito pubblico torna a crescere attestandosi al livello del 2005, invertendo la
tendenza in calo del 2007, unico esercizio nel quale si & manifestata una diminuzione, per
Vintero periodo 2003-2008.

2.2 La manovra di finanza pubblica per il 2008

La complessa situazione della finanza pubblica italiana ha comportato un progressivo
coinvolgimento degli enti territoriali per il raggiungimento degli obiettivi di convergenza,
imponendo una serie di vincoli nei loro confronti. Tuttavia, la legge finanziaria per il 2008 si &
rivelata di minore impatto complessivo in quanto il quadro della finanza pubblica aveva fatto
emergere, nel precedente esercizio, esiti positivi rispetto al passato.

La manovra di finanza pubblica per il 2008 & contenuta, oltre che nella legge
finanziaria, in una serie di provvedimenti intervenuti in corso d’esercizio.

Le novita per gli enti locali si appuntano sui tradizionali filoni del patto di stabilita
interno, dei tributi locali, del controllo della spesa del personale e della riduzione di alcune
categorie di spesa.

Vengono poste disposizioni sul contenimento dei costi della politica che riducono |l
numero del personale politico, razionalizzano le comunita montane e impongono interventi
nei confronti delle societa partecipate locali.

La legge finanziaria ha abbandonato la direttrice degli interventi d'inasprimento della
leva fiscale e contributiva che hanno caratterizzato il precedente esercizio, mentre
permangono le misure per il controllo delle dinamiche della spesa pubblica. Nel complesso la
manovra & risultata meno incisiva di quella dell'annc precedente con la quale e stato
compiuto un notevole sforzo per il consolidamento dei conti pubblici e alle misure restrittive
sono stati affiancati anche interventi a carattere espansivo.

Sotto il profilo tributario, l'innovazione di maggiore interesse introdotta dalla legge
finanziaria & costituita dall’'ulteriore detrazione per la prima casa pari all'1,33 per mille del
valore -ai fini ICI- fino a concorrenza dell'imposta dovuta e nel limite massimo di 200 euro.
In forza di tale agevolazione per molte abitazioni si sarebbe ottenuta un’esenzione totale. La
norma che, come si vedra in prosieguo, ha ricevuto una limitata attuazione, era
accompagnata da un sistema di compensazione finanziaria a carico dello Stato che avrebbe
rimborsato ai comuni la minore imposta derivante dall’ulteriore detrazione. Le misure in
materia di ICI per la prima casa, che hanno previsto una ulteriore detrazione per le unita

immobiliari adibite ad abitazione principale, avrebbero dovuto comportare una riduzione di
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entrata che avrebbe dovuto trovare compensazione attraverso un trasferimento statale da
erogarsi in due tranches, cosi da consentire il ripristino del livello precedente di entrate.

Gli importi corrispondenti alle ulteriori detrazioni dovevano essere indicati da ciascun
comune in un‘apposita certificazione. L'ammontare dei trasferimenti compensativi doveva essere
determinato con riferimento alle aliquote ed alle detrazioni vigenti alla data del 30 settembre 2007.

Altra misura contenuta nella legge finanziaria riguarda la preclusione del passaggio al
regime tariffario nel 2008 dei comuni che nell’anno 2007 adottavano ancora il regime della
Tassa rifiuti.

Va poi ricordato che dal 2007 si e riaperta per gli enti locali la possibilita di manovra
della leva fiscale e la legge finanziaria 2008, pur contenendo misure di sgravio fiscale, non ha
introdotto preclusioni al riguardo.

Sono state introdotte misure per la stabilizzazione del personale precario, mentre
viene preclusa la possibilita di fare ricorso a forme di lavoro flessibile da parte delle pubbliche
amministrazioni. Il contratto di lavoro a tempo indeterminato torna ad essere la forma
sostanziaimente esclusiva di lavoro pubblico. Non & pit ammesso il rinnovo dei rapporti delie
forme di lavoro flessibile nei confronti del medesimo lavoratore.

Per gli enti locali sono confermate le limitazioni alla spesa di personale stabilite dalla
legge finanziaria per il 2007. Gli oneri per nuove assunzioni non potranno eccedere it 60 per
cento della spesa per le cessazioni avvenute nel 2007. Sono previsti interventi di
razionalizzazione del sistema delle comunita montane, volti a conseguire I'obiettivo di un
risparmio a regime della spesa corrente delle comunita di ciascuna Regione in misura non
inferiore ad 1/3 del fondo ordinario spettante per I'anno 2007.

Ciascuna regione, entro il 30 settembre 2008, con propria legge, &€ chiamata a
provvedere al riordino della disciplina delle comunita montane, secondo principi che mirano alla
riduzione del numero delle comunita in base a criteri orografici, demografici e socio-economici,
alla riduzione del numero degli amministratori e delle indennita per gli amministratori.

La finanziaria ha riportato I'attenzione sull'impiego di strumenti derivati imponendo
ulteriori cautele per la loro adozione. Infatti, vengono meglio esplicitati i criteri di prudenza ai
quali & necessario ispirarsi nella gestione del debito e vengono dettagliati i limiti di utilizzo di
strumenti derivati. Viene imposta una regola di trasparenza contrattuale al cui rispetto &
condizionata I'efficacia dei contratti. E richiesta, inoltre, un‘espressa attestazione di aver
preso piena considerazione dei rischi e delle caratteristiche dello strumento proposto con la
necessita di allegare al bilancio una nota ove vengano esposti gli oneri e gli impegni finanziari
derivanti dalla sottoscrizione dei contratti.

Il patto di stabilita interno continua a rappresentare la misura di maggiore efficacia

per il controllo della finanza degli enti locali. Dall’esercizio 2007 e’ stato ripristinato il sistema
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di controllo del saldo finanziario degli enti locali. Le regole del patto di stabilita interno per il
2008, stabilite nella legge finanziaria, si pongono in continuita rispetto a quelle del
precedente esercizio, restando ancora vigente il modello dei saldi, mentre viene introdotto
un sistema di competenza mista con vincoli posti alla competenza di parte corrente ed alla
cassa per la spesa in conto capitale. Le misure imposte dal patto di stabilita interno
risultano meno stringenti rispetto a quelle previste nella precedente finanziaria, sia perché
impongono coefficienti di correzione ridotti ed escludono gli enti con saldo positivo
dall’'operare correzioni del saldo, sia perché non riferiscono, come I'anno precedente, le
misure ad un saldo di competenza ed uno di cassa, ma ad un risultato di competenza ibrida
che sottrae al controllo importanti settori della spesa.

Sul fronte delle entrate trasferite non sono state introdotte modificazioni di rilievo,
salvo per quanto si dira in ordine alle compensazioni per il minor gettito ICI. Resta vigente
Iarticolo 1 comma 696 della legge 27 dicembre 2006, n. 296, che contiene disposizioni per la
determinazione dei trasferimenti erariali spettanti in favore di ogni singolo ente locale che
per la loro quantificazione rimanda a sua volta alle disposizioni recate dall’articolo 1, commi
153 e 154, della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria per I'anno 2006).** In
sostanza vengono ancora confermate le attribuzioni previste per I'anno 2006 attraverso il
rifinanziamento dei diversi contributi erariali, per complessivi 340 milioni di euro.

Le risorse destinate ai trasferimenti agli enti locali sono state assegnate in termini di
competenza nel corso dell’esercizio incluse le quote stanziate dei trasferimenti compensativi
per VICI sull'abitazione principale. Invece sul fronte della cassa si & registrata 'incapienza
delle dotazioni per procedere integralmente al pagamento dei trasferimenti relativi all'anno
2008; mentre sono state corrisposte le somme a saldo relative ai principali fondi di parte
corrente e capitale, per altre limitate fattispecie sono stati erogati esclusivamente acconti.*
Inoltre, non & stato possibile completare i pagamenti in conto residui relativi agli anni 2007 e
precedenti. Cio trova anche ragione nel fatto che nel 2008 il sistema di monitoraggio delle
giacenze di cassa (che riguardava i comuni con oltre 50.000 abitanti) & venuto meno, per cui
gli enti hanno potuto richiedere il pagamento dei residui relativi ad esercizi pregressi a
prescindere dal livello delle loro giacenze di cassa presso la tesoreria unica.

L'integrazione di cassa necessaria per procedere alla completa assegnazione dei
contributi ordinari non & stata disposta, mentre sono stati attribuiti fondi (sia in termini di

competenza che di cassa) pari a 528,65 milioni per il rimborso dei minori introiti ICI per i

3 Con la finanziaria 2006 si registrano trasferimenti erariali ai vari fondi per 12.088 min. di euro di parte corrente e
2.018 min. di conto capitale.

'* Si tratta della compensazione per variazione di gettito per i fabbricati del gruppo D, del rimborso dellIVA sui contratti
di servizio e di trasporto.
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fabbricati rurali rispetto alle somme portate a detrazione dai contributi ordinari ed altre
disposizioni che hanno comportato riduzioni dei contributi ordinari per il 2007.

Ulteriori assegnazioni hanno riguardato il finanziamento del contributo compensativo
del minor gettito per I'abitazione principale.

Con successivo intervento normativo, contenuto nel decreto legge n. 93 del 2008, &
stata disposta I'abrogazione delle norme relative alla ulteriore detrazione e introdotta la
completa esenzione dell’ICI sull’abitazione principale. In tale contesto il fondo compensativo
iscritto nel bilancio del Ministero deli‘Interno & stato integrato per un importo di 1.700 milioni
a decorrere dall’esercizio in corso.

La norma ha, quindi, operato la sospensione del potere di regioni ed enti locali di
aumentare tributi, addizionali e aliquote, fatta eccezione degli incrementi gia deliberati nel bilancio
di previsione. La verifica del rispetto di tale disposizione & assegnata alla Corte dei conti.

Con il d.l. n. 112 del 2008 & stata disposta una serie di interventi per la
stabilizzazione della finanza pubblica, parte dei quali hanno effetto gia dall’esercizio in corso
e altri costituiscono un‘anticipazione della manovra per il 2009.

Per quanto concerne gli enti locali vanno ricordate, tra le altre, le norme relative
all’affidamento ed alla gestione dei servizi pubblici locali di rilevanza economica volte a
garantire il livello essenziale delle prestazioni e a favorire la diffusione del principio di
concorrenza, nonché la previsione dell’assoggettamento al patto di stabilita interno dei
soggetti affidatari dei servizi pubblici locali, attraverso I'emanazione di norme regolamentari
che alla data di redazione della presente relazione non risultavano emesse.

Vengono introdotti limiti alla facolta di stipulare contratti di collaborazione autonoma
nell'ambito di un tetto massimo di spesa stabilito dal bilancio di previsione. E’ stabilito il
divieto per gli enti territoriali di stipulare contratti relativi a strumenti finanziari derivati e di
ricorrere all'indebitamento attraverso contratti che non prevedano modalita di rimborso
attraverso rate comprensive di capitale ed interessi.

Sono introdotte misure per la riduzione della spesa di personale che viene intesa in
termini piu estesi rispetto a quelli tracciati dalla legge finanziaria per il 2007, includendo
anche diverse tipologie di collaborazione. Per gli enti assoggettati al patto € prevista la
riduzione della spesa di personale rispetto al complesso delle spese correnti con particolare
riferimento alle dinamiche relative alla contrattazione integrativa.

Per l'assegnazione ai comuni del fondo compensativo per il minor gettito ICI € previsto
che essi trasmettano al Ministero dell'intermno una certificazione del mancato accertamento.

Con il d.l. n. 154 del 2008 sono state introdotte disposizioni in materia di regolazioni
contabili nei confronti degli enti locali, volte alla salvaguardia degli equilibri di bilancio. E previsto

che per l'anno 2008 i comuni possano accertare in via convenzionale a titolo di trasferimenti
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erariali un importo corrispondente alla differenza tra i minori contributi ordinari assegnati e
I'importo certificato relativo all'incremento della base imponibile ICI per gli edifici ex rurali.

E stato introdotto un apposito controlio della Corte dei conti sulle certificazioni del
minor gettito ICI per il 2008 per I'abitazione principale, che allo scopo pu6 avvalersi del
supporto dell’‘Agenzia del Territorio.

I piti rilevanti interventi per gli enti locali nell’esercizio 2008 sono, quindi, i seguenti:

- completa esenzione dell'imposta comunale sugli immobili per I'abitazione principale;

- reintroduzione dei blocchi allimpiego della leva fiscale per le addizionali ed altre

~ imposte locali;

- regolazioni contabili per le compensazioni del minor gettito d‘imposta;

- sostanziale conferma dei criteri per I'erogazione dei trasferimenti erariali stabiliti per il
2006, non essendo stata introdotta una nuova disciplina in materia;

- conferma del criterio del saldo per l'applicazione del patto di stabilita interno ed
introduzione del sistema della competenza mista;

- misure per la riduzione della spesa per il personale, limitazioni al turn over.
2.3 Le entrate correnti e la disciplina dei trasferimenti erariali

In tema di entrata 2008 si nota un sostanziale cambiamento di indirizzo rispetto
all’'esercizio precedente, essendo stata disposta un‘ampia esenzione in tema d'imposta
immobiliare e reintrodotto il blocco della facolta di incrementare tributi addizionali e aliquote.

Le linee tracciate sul lato delle entrate si oppongono, quindi, alla direttrice dello sviluppo
dell’'autonomia tributaria in precedenza perseguita, ma tali innovazioni dovrebbero rivestire un
carattere transitorio, in attesa che venga stabilito il quadro di un compiuto federalismo fiscale.

Le novita in tema di compartecipazione al gettito dell'IRPEF riguardanti la
compartecipazione comunale introdotte nel 2007 sono rimaste vigenti e daila loro
applicazione sono derivate modificazioni in aumento delle assegnazioni di ridotto rilievo.

Per i trasferimenti dello Stato trova conferma la disciplina vigente nell’esercizio 2007,
non essendo state apportate modifiche di fondo salvo che per specifiche disposizioni

> Per i Comuni delle Regioni a statuto ordinario, & stato introdotto, dall’anno 2007, (art. 1, comma 189) un sistema di
compartecipazione “dinamica” al gettito dellIRPEF, il guale prevede I'attribuzione a favore del complesso dei Comuni di una
quota di compartecipazione pari, per l'anno 2007, allo 0,69% del gettito IRPEF dell'esercizio 2005 (penuitimo anno
precedente I'esercizio di riferimento). Nello stesso tempo & venuta meno I'assegnazione della compartecipazione secondo il
precedente sistema, in quanto non ulteriormente riproposta. Tale entrata nell'esercizio 2006 era stabilita nella misura del
6,5 per cento dellTrpef riscosso in conto competenza dallo Stato nell'esercizio precedente e quindi per un ammontare di
gran lunga superiore a quello stabilito per it 2007. Cid ha comportato dal 2007 in poi una notevole ricomposizione delle
entrate che, per via del perdurante sistema di detrazione dal fondo ordinario, ha provocato un notevole sviluppo delle
entrate trasferite in uno scenario di sostanziale invarianza delle assegnazioni complessive. Per il 2007, primo anna di
applicazione del nuovo sistema, era infatti prevista linvarianza delle risorse, cioé l'equivalenza tra quota di
compartecdpazione attribuita e trasferimenti erariali detratti (art. 1, comma 190). Sono state, inoltre introdotte dall'articolo 1,
commi da 142 a 144 alcune moadifiche alla disdplina per 'addizionale comunale all'IRPEF per I'anno 2007; si tratta in
particolare dell'aver assegnato ad un regolamento consiliare la competenza a deliberare la variazione dellaliquota
dell’addizionale, dell’adozione di un nuovo tetto massimo dellaliquota dell'addizionale, pari allo 0,8%
dell'individuazione del soggetto passivo in base al domicilio fiscale al 1° gennaio dell'anno di riferimento.
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concernenti regolazioni contabili relative ad alcuni interventi che hanno comportato
decurtazioni del fondo ordinario.

La dotazione di base del fondo nazionale ordinario per gli investimenti non € stata
rifinanziata (come, peraltro, gia avvenuto per I'anno 2007).

In relazione alla riforma del sistema delle comunita montane il fondo ordinario
spettante a tali enti & stato ridotto in misura pari a 33,4 mifioni di euro per I'anno 2008, e di
un pari importo per I'anno 2009, per un ammontare complessivo a regime di 66,8 milioni di
euro (articolo 2, comma 16, della legge finanziaria per 'anno 2008).

In vista dei risparmi di spesa che sarebbero dovuti derivare dal contenimento dei c.d.
“costi della politica” (art. 2, commi da 23 a 29 della legge finanziaria per 1'anno 2008) & stata
operata una riduzione del fondo ordinario, a decorrere dall'lanno 2008, determinata, in via
provvisoria, a 313 milioni di eurc pari a circa il 3,27% del contributo ordinario.'® Tali somme
sono state detratte direttamente dai trasferimenti, anche se la stima delle riduzioni di spesa
non ha trovato conferma nelle certificazioni dalle quali risulta un dato molto inferiore (le
somme accertate si aggirano sui 48 milioni).

La legge finanziaria per il 2008 ha confermato una serie di assegnazioni gia disposte
nel 2007, prevedendo il rifinanziamento di una serie di contributi erariali, per complessivi 340
milioni di euro.*”

Sono inoltre previste alcune modifiche alle attribuzioni stabilite per I'anno 2007,
relative ad interventi finanziari a favore dei comuni di ridotta dimensione demografica ed alle
comunita montane.

Il vigente sistema dei trasferimenti erariali &€ imperniato sulla presenza di cinque
fondi, tre dei quali per i trasferimenti di natura corrente (“fondo ordinario”, “fondo
consolidato” e “fondo per la perequazione degli squilibri della fiscalita locale”) e due per i
trasferimenti in conto capitale (“fondo nazionale ordinario per gli investimenti” e “fondo

nazionale speciale per gli investimenti”).

16 Tale operazione ha implicato una detrazione pari a 251,51 milioni di euro a carico dei Comuni, 58,35 milioni di euro a
carico delle Province e 3,12 milioni di euro a carico delle Comunitd montane. La riduzione non & stata applicata,
nellimmediato, ai Comuni delle Regioni a statuto speciale in applicazione del decreto legge 31 dicembre 2007, n.
248, convertito con modificazioni dalla legge 28 febbraio 2008, n. 31.

17 Nel dettaglio:

- 260 milioni, finalizzati al rinnovo dei contributi di cui all'articolo 3, commi 27, 35, secondo periodo, 36 e 141, della
legge 24 dicembre 2003, n. 350, gia attribuiti per Yanno 2007. Dei quali 90 milioni, a favore dei Comuni, ad
incremento del fondo ordinario; 90 milioni, a favore dei Comuni in posizione di sottodotazione di risorse; 50 milioni,
destinati al finanziamento delle spese per investimenti, a favore dei Comuni appartenenti alle piu ridotte fasce
demografiche; 20 milioni, a favore delle Unioni di comuni che svolgano effettivamente I'esercizio associato di funzioni;
5 milioni a favore delle Province, ad incremento de! fondo ordinario; 5 milioni, a favore delie Comunita montane, ad
incremento del fondo ordinario;

- 80 milioni di euro in favore dei soli Comuni in posizione di “sottodotazione” delle risorse, individuati ai sensi
dell’articolo 9, comma 3, del decreto legislativo 30 giugno 1997, n. 244 e successive modifiche ed integrazioni.
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Per l'anno 2008 hanno trovato ancora applicazione le modalita di erogazione dei
contributi e di altre assegnazioni per gli enti locali stabilite con il decreto del Ministro dell'interno
del 21 febbraio 2002, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 56 del 7 marzo 2002.'8

Dopo un periodo di sperimentazione per l'uscita dal sistema di tesoreria unica, la procedura
di monitoraggio per lattribuzione delle risorse finanziarie, alle province e agli enti di maggiori
dimensioni, non ha trovato, invece, ulteriore conferma. Viene, pertanto, dismesso il sistema di
verifica della consistenza finanziaria dei conti di tesoreria in base al quale si provvedeva su richiesta
al trasferimento delle risorse per gli enti che risultavano al di sotto del limite di giacenza nella
misura sufficiente a riportare detta consistenza al di sopra del limite di giacenza.**

I fondi di parte corrente di risorse trasferite ai comuni dal bilancio dello Stato, pur
risultando sostanzialmente invariati rispetto al 2007% quanto a dotazione di competenza, non
sono stati completamente erogati in presenza di limitate dotazioni di cassa;* situazione
questa che si & verificata anche in passato. Nel 2007 la minore compartecipazione all'Irpef
conferita ai comuni & stata riassegnata attraverso un recupero a carico dei trasferimenti,
comportando un loro sensibile incremento rispetto all’'esercizio precedente. Nel 2008 la
situazione si & sostanzialmente stabilizzata, non rilevandosi differenze eclatanti
nell'andamento della compartecipazione.

Le risorse assegnate al bilancio del Ministero dell'Interno, in termini di competenza,
hanno consentito I'‘assegnazione dei trasferimenti erariali spettanti in misura totale.
Permane, tuttavia, anche in tale esercizio una insufficienza delle dotazioni di cassa per cui
non si e resa possibile I'erogazione completa dei trasferimenti relativi al 2006 e anni

precedenti, specie per gli enti assoggettati alla procedura di monitoraggio.

'* Erano esclusi da questo regime gli Enti soggetti a monitoraggio (tutte le Province ed i Comuni con popolazione
superiore a 50.000 abitanti) nei confront dei quali i pagamenti a carico del bilancio dello Stato vengono effettuati al
raggiungimento dei prefissati limiti di giacenza. 1l richiamato decreto del Ministro dellIntemo, di concerto con il Ministro
deil’Economia e delle Finanze del 21 febbraio 2002, si rammenta, ha regolato l'erogazione per il 2002, da parte del Ministero
deli'Intermo a favore degli Enti Locali per i quali non sia prevista una differente disciplina, dei trasferimenti erariali previsti dal
decreto legislativo n. 504 del 1992 e di ulteriori trasferimenti o assegnazioni previsti da altre disposizioni normative. Tali
modalitd restano confermate dal 2003 in poi. 1l sistema delle attribuzioni delle risorse finanziarie agli Enti Locali si svolge,
pertanto, con due distinte modalita: I'erogazione con mandato informatico collettivo in favore dei Comuni con popolazione
inferiore a 50.000 abitanti; il monitoraggio per i Comuni con popolazione superiore a 50.000 abitanti e per le Province, con
la possibilita di richiedere per spese improcrastinabili ed inderogabili il pagamento diretto e immediato dei trasferimenti.

Gli enti soggetti a monitoraggio erano stati ridotti nel 2007 per via della sperimentazione degli effetti del superamento
del sistema di tesoreria unica condotto, in applicazione dell‘articolo 1, comma 79, della legge n. 311 del 2004, nei
confronti degli enti individuati con decreto n. 83361 dell’8 luglio 2005 del Ministro dell’Economia e delle Finanze.

2 1 trasferimenti sono stati determinati in misura corrispondente al precedente esercizio, conservando, quindi, il valore
nominale, ma non considerando il tasso programmato d‘inflazione. Le erogazioni disposte per l'anno 2008
ammontano a complessivi 17.901,35 milioni di euro, di cui 16.469,57 milioni per il pagamento dei trasferimenti
erariali spettanti per I'anno 2008 e 1.431,78 milioni per i trasferimenti erariali spettanti per gli anni 2007 e precedenti.
Le integrazioni dei fondi di cassa ammontano a complessivi 774,48 milioni di euro di cui 700 milioni per il
finanziamento dei contributi ordinari spettanti per gli anni 2006 e 2007, agli Enti Locali in precedenza monitorati e
74,48 milioni su altri capitoli di bilancio.

L'ammontare complessivo dello stanziamento di cassa destinato agli Enti Locali per 'anno 2008 & pari a 14.471,39
milioni di euro, la massa spendibile & pari a 17.284,91 milioni, di cui 14.471,39 milioni in termini di competenza e
2.813,52 milioni in conto residui. In sede di assestamento di bilancio & stata richiesta un’integrazione di cassa pari a
2.813,95 milioni di euro. A fronte di tale richiesta, la legge di assestamento del bilancio dello Stato per I'anno 2008
non ha assegnato ulteriori risorse.
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L'esercizio 2008 & stato caratterizzato da un complesso sistema di regolazioni
contabili per compensazioni di minor gettito che hanno interessato i trasferimenti dello Stato.
Queste sistemazioni, modificando il rapporto tra entrate proprie e trasferimenti, esplicano
effetti negativi sul livello dell’autonomia finanziaria e possono avere riscontro sui parametri di
deficitarieta, ove rileva il rapporto tra entrate complessive ed entrate proprie.

Tra le regolazioni contabili va ricordata quella relativa alla maggiore ICI sui fabbricati
rurali e del gruppo E che aveva dato origine, sin dal 2007, ad una decurtazione dei
trasferimenti. Per 'aumento delle rendite catastali per i c.d. fabbricati rurali & stato stimato
un maggior gettito di 609 milioni nel 2007, di 783 nel 2008 e di 818 nel 2009; in base a tali
stime & stata operata una corrispondente decurtazione dei trasferimenti erariali. Tuttavia le
previsioni si sono dimostrate scarsamente attendibili in quanto il gettito effettivo & risultato
molto inferiore. Per il 2007 & stato previsto che la differenza tra il taglio operato sui
trasferimenti e il maggiore introito effettivo fosse considerato un accertamento convenzionale
che a fine 2008 & stato effettivamente riscosso. L'accertamento convenzionale doveva essere
iscritto nella risorsa ICI, ma effettivamente si trattava di un trasferimento, in tal modo &
stata assicurata la copertura del differenziale dedotto dai trasferimenti.

La determinazione dei trasferimenti erariali per l'anno 2008, a valere sul fondo
ordinario spettante ai comuni, non € stata compiuta ad inizio esercizio, non essendo stata
completata la procedura per la quantificazione dei maggiori introiti ICI (la cosiddetta ICI
rurale ed altre fattispecie assimilate) il cui importo doveva essere portato in detrazione dei
trasferimenti erariali spettanti ai singoli enti sulla base di apposite certificazioni rese dai
comuni. L'esatto importo degli stanziamenti & stato definito solo a fine esercizio quando &
stato accertato il gettito ICI effettivamente realizzato, che ammonta a circa 74 milioni.

Per il 2008 la copertura € stata limitata alla competenza, ma non estesa alla cassa.
Nell’esercizio 2009 i comuni possono iscrivere in bilancio il differenziale, che al momento non
e finanziato, nelle previsioni relative al titolo II trasferimenti.

Ancor piu rilevante € la questione dell’ICI sull’abitazione principale.

La disciplina prevista per compensare la perdita di gettito a seguito dell’esenzione
totale dell'ICI sull’abitazione principale fa perno su di una nuova certificazione per |'esercizio
2008 che ha imposto un ulteriore onere ai comuni. Al riguardo é stato assegnato alla Corte
dei conti con il d.l. n. 154 del 2008 un compito specifico e cioé quello di accertare la veridicita
delle certificazioni dei comuni; compito questo che si aggiunge alla verifica del rispetto del
divieto di prevedere inasprimenti di entrate in violazione del blocco.

Limpostazione del bilancio di previsione per il 2009 deve tenere conto dell’entita della
perdita (minor gettito) il cui ammontare deve essere riportato nella certificazione da rendere

entro il 30 aprile 2009, impiegando il modello approvato con decreto del ministro per gli interni.
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Come si & detto la vicenda delle compensazioni prende le mosse dalla legge
finanziaria per il 2008 nella quale sono stati disposti aumenti delle detrazioni sulla prima casa
che avrebbero dovuto produrre un minor gettito stimato in 1 miliardo e 700 milioni.

La legge finanziaria prevedeva che le minori entrate dei comuni fossero rimborsate
dallo Stato, mediante due versamenti annuali (entro il 16 giugno ed il 16 settembre) ed un
conguaglio entro il 31 maggio dell'anno successivo. A tal fine doveva essere prodotta
un‘apposita certificazione dei minori introiti ICI dovuti alle maggiori detrazioni.?

Tale operazione non & stata, perd, portata a compimento a seguito della introduzione
dell'esclusione totale dallimposta sulle abitazioni principali. Tuttavia, le certificazioni relative alle
maggiori detrazioni disposte dalla legge finanziaria 2008 sono state comunque redatte e dalle loro
risultanze & stato possibile rilevare che la perdita di gettito che sarebbe potuta derivare dall'esenzione
dell’abitazione principale dichiarata in tale sede si sarebbe elevata a 3 miliardi e 22 milioni.

Successivamente, con il d.l. n. 93, che ha previsto la completa detassazione dell'abitazione
principale, le somme destinate a compensare la perdita di gettito, che ora deve essere quantificata
in relazione alla esenzione totale, sono state elevate a 2.604 milioni (risultando incrementate
di 904 milioni).

Il finanziamento dello Stato, previsto in una serie di norme, si & elevato a 2.864
milioni, a seguito della integrazione disposta con il d.l. n. 154 (260 milioni). Confrontando
tale dato con quello desumibile dalle certificazioni relative alla ulteriore detrazione innanzi
menzionate, si rileva un significativo scostamento.

Sulla base di uno specifico accordo, intervenuto presso la Conferenza Stato-Citta ed
Autonomie Locali, con decreto del Ministero dell'interno del 19 giugno 2008, sono state
erogate ai comuni, a titolo di anticipazione della compensazione per i minori introiti correlati
al pagamento ICI, somme in misura pari al 50% dell'importo attestato con la certificazione
resa precedentemente in base a! decreto ministeriale 15 febbraio 2008, quale gettito riscosso
nell'anno 2007 a titolo di ICI per gli immobili adibiti ad abitazione principale.

Con successivo decreto del Ministro dell’interno del 23 agosto 2008, sulla base di una
preventiva intesa in sede di Conferenza Stato-citta ed autonomie, sono stati definiti i criteri e
le modalita del rimborso ai comuni della minore imposta ICI sulle abitazioni principali, ai fini
della determinazione e attribuzione delle risorse compensative ai comuni, tenendo conto dei
criteri previsti dal decreto-legge n. 93 del 2008.=

2 1l modello della certificazione & stato approvato con decreto del Capo Dipartimento per gli Affari interni e territoriali del
15 febbraio 2008.

2 1 criteri sono i seguenti:
efficdenza della riscossione, quale media triennale 2004/2006 delle riscossioni ICI in conto competenza e in conto
residui rapportata agli accertamenti ICI nel medesimo triennio;
rispetto Patto di stabilita nell’anno 2007;
tutela dei piccoli comuni, intesi quali comuni con popolazione inferiore o pari a 5000 abitanti.
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L'importo spettante a ciascun comune ¢ stato determinato con il Decreto del Ministero
degli interni del 9 dicembre 2008 con il quale sono stati anche stabiliti i criteri di
assegnazione dellintegrazione di 260 milioni di euro, finanziata con il d.l. n. 154. Sono state,
quindi, erogate le ulteriori somme a saldo.

Attraverso i dati delle specifiche certificazioni che i comuni sono tenuti a redigere per
attestare I'importo del minor gettito potranno essere meglio determinati i risvolti finanziari
scaturiti dalla soppressione dell'ICI sulla prima abitazione.

Resta aperta la questione di stabilire se le norme relative alla compensazione del
minor gettito prevedessero un pieno ristoro della perdita, oppure si limitassero a fissare un
limite massimo dell'intervento compensativo da parte delio Stato.

Deve, peraltro, essere notato che gli importi suddetti quantificati nelle diverse norme
che hanno affrontato I'argomento costituiscono la copertura finanziaria degli interventi volti alla
copertura del minor gettito dimposta. Di conseguenza non appare possibile procedere ad
erogazioni oltre il limite indicato nelle disposizioni che in piu riprese hanno determinato le
somme destinate allo scopo. Ove la quantificazione stabilita non si rilevasse sufficiente
all'integrale ristoro delle perdite sarebbe, quindi, necessario un ulteriore intervento normativo.

In particolare nel d.l. n. 93 é& previsto che la minore imposta a decorrere dall'anno
2008, é rimborsata ai singoli comuni; a tale fine, & stato integrato I'apposito fondo nello stato
di previsione del Ministero dell'interno. I criteri e le modalita per la erogazione del rimborso ai
comuni sono stabiliti in sede di Conferenza Stato-Citta ed autonomie locali. Tale
impostazione sembra indicare che la quantificazione effettuata nella norma sia
esclusivamente ai fini di copertura, non intendendo stabilire anche il limite massimo del
ristoro concedibile.

Con la legge di assestamento del bilancio dello Stato per I'anno 2008 sono stati
assegnati fondi di bilancio in termini di competenza e di cassa pari a 528,65 milioni,
necessari per la restituzione dei presunti maggiori introiti ICI derivanti dalle disposizioni
introdotte dall‘articolo 2, commi da 33 a 46, del decreto legge n. 262 del 2006 convertito,
con modificazioni, dalla legge 24 novembre 2006 n. 286, portati in riduzione dei contributi
ordinari spettanti per I'anno 2007. Si segnala che ulteriori assegnazioni, in termini di
competenza e di cassa, sono state disposte dal Ministero dell’lEconomia e delle Finanze con
appositi decreti per complessivi 2.252,7 milioni, di cui 1.960 per il finanziamento del
contributo compensativo del minor gettito ICI riferito alle abitazioni principali, 249,93 milioni
relativo alla riassegnazione delle somme versate dalle province nell’'anno 2008 per le quote
di detrazione non recuperate per insufficienza dei trasferimenti erariali destinato al

finanziamento del contributo ordinario 2008.
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2.4 Prime analisi dei risultati dell’esercizio 2008
Province

Entrate

I flussi di cassa di entrate correnti delle province nel 2008 risultano in flessione,
interrompendo la tendenza del precedente esercizio. La situazione del biennio evidenzia,
infatti, una dinamica in calo che investe le maggiori componenti del comparto.

Nell'ultimo esercizio i trasferimenti da parte dello Stato, delie regioni e di organismi
internazionali si rilevavano in calo deciso. Questa tendenza trova in parte spiegazione nel
dato dell’esercizio precedente nel quale si sono realizzati incrementi notevoli, maggiormente
dovuti ai contributi dello Stato. La situazione di crescita del 2007 deve essere addebitata al
pagamento di quote di contributi erariali che si riferiscono ad esercizi pregressi,* mentre non
dovrebbe essere messa in relazione agli effetti delle assegnazioni di funzioni il cui quadro
risultava gia da tempo stabilizzato.

Province - Titolo I Entrata - Categorie
{milioni di euro)

2006 2007 2008 | 008"2007 | 2007-2008
Imposte 4.591 4.826 4.730 5,12 -1,98
Tasse 20 18 17 -11,77 -3,72
Tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie 73 72 68 -1,52 -5,47
Totale Titolo I 4.684 4.916 4.815 4,96 -2,05

Province - Entrate Correnti
(milioni di euro

2006 2007 2008 | 006.2007 | 2007-2008
Entrate tributarie 4.684 4,916 4.815 4,96 -2,05
Trasferimenti 3.536 4.517 4.012 27,74 -11,16
Entrate extratributarie 578 633 684 9,47 8,12
Totale Entrate Correnti 8.798 10.066 9.511 14,41 -5,51

Il calo delle entrate che si registra nei 2008 riguarda sia quelle tributarie sia i
trasferimenti. Si interrompe, infatti, la crescita delle entrate tributarie che concorre a
determinare il calo del livello complessivo delle entrate correnti. Le imposte provinciali fanno
segnare un decremento moderato (-1,98%) rispetto alle altre categorie del titolo I. Nel
panorama delle entrate tributarie provinciali si intravedono evidenti segnali di flessione. Le
tasse provinciali sono in calo, tuttavia, tale variazione produce minimi risultati in termini di
gettito, stante la consistenza ridotta della categoria.

?% Anche I'andamento in crescita della categoria II (trasferimenti datle regioni), non dovrebbe trovare ragione in ulteriori
trasferimenti di funzioni e di risorse alle province dopo le assegnazioni degli esercizi precedenti, ma anche in questo
caso nel pagamento di contributi dovuti relativi a precedenti esercizi.
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Le riscossioni di entrate tributarie assommano nel 2008 a 4.815 milioni e fanno
registrare nel biennio un calo del 2,05% (nel 2007 si registrava un aumento del 4,96%). Tale
flessione, che potrebbe essere messa in relazione all'inversione della dinamica di crescita dei
tributi locali gia assegnati a tali enti, non dovrebbe risentire dell’landamento della quota dell'Irpef
assegnata per la prima volta nel 2003 e rimasta invariata. Va altresi considerato che a fronte di
un calo delle entrate tributarie dovrebbe registrarsi un minor recupero a carico dei trasferimenti.
Tuttavia, queste regolazioni non dovrebbero essere state effettuate contestualmente nel corso
dell'esercizio, mentre dovrebbero evidenziarsi in quello successivo.

La diminuzione che interessa il titolo II & di maggiore evidenza. Il calo dei
trasferimenti dello Stato (17,41%)> e di quelli da parte delle regioni (-8,32%) condiziona
I'andamento dell’entrata che nel complesso risulta in calo dell'11,16%. Questa tendenza, che
riguarda il complesso dei trasferimenti, risulta, quindi, sostenuta maggiormente da quelli
provenienti dallo Stato. Inoltre, nell’esercizio 2008 si & posta la necessita di recuperare entrate in
eccesso assegnate alle province maggiormente dotate che hanno dovuto restituire allo Stato le
somme che non é stato possibile detrarre dai trasferimenti per via della loro incapienza.

Per il titolo II si assiste, quindi, ad un fenomeno inverso rispetto a quello osservato lo
scorso anno nel quale si registravano aumenti. Si tratta di assestamenti che potrebbero
anche connettersi alla regolazione di partite pregresse avvenuta nel 2007 ed al recupero di
un eccesso di entrate che non & stato possibile effettuare nell’esercizio di competenza.

L'evoluzione del ruolo delle province, che & stata realizzata anche con trasferimenti da
parte dello Stato e delle regioni, sembra ormai essersi assestata e non dovrebbe aver
rivestito incidenza al riguardo.

Peraltro, si &€ completato un ciclo di programmi finanziati dalla UE che innescano
trasferimenti nazionali per il cofinanziamento.

La struttura delle entrate delle province negli ultimi anni ha subito modificazioni nella
composizione che vanno a inserirsi in due direttrici: il completamento della riforma per il
passaggio delle funzioni secondo il principio di sussidiarieta, la parziale revisione del sistema
tributario che ha comportato uno sviluppo del gettito a seguito dell’assegnazione di
devoluzioni tributarie e delle quote di compartecipazione e la conseguente necessita da parte
dello Stato di limitare il concorso al finanziamento degli enti attraverso i trasferimenti.

Gli andamenti degli ultimi anni sono indicativi di una fase di assestamento dopo che

tali fenomeni si sono manifestati con notevole intensitd in concomitanza alla rivitalizzazione

%5 L'andamento dei trasferimenti dello Stato non dovrebbe derivare dall’assegnazione di competenza dei fondi trasferiti
dal Ministero dellInterno in quanto non si registrano sostanziali modifiche, mentre non risultando adeguati gli
stanziamenti del bilancio di cassa dell'amministrazione centrale I'erogazione effettiva & avvenuta parziaimente ed ha
anche riguardato quote di esercizi pregressi.
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del ruolo delle province e dopo la ripresa del 2007, si assiste ad una complessiva flessione
delle entrate.

Il calo delle entrate tributarie si dimostra significativo; risultano esauriti gli effetti
espansivi delle devoluzioni tributarie che hanno significativamente modificato I'assetto delle
entrate delle province. Al calo dei tributi si affianca quello pit intenso dei trasferimenti.

Va registrato, infine, un percorso ascendente delle entrate extratributarie che
continuano a manifestare una tendenza espansiva (8,12%).

Province - Composizione % delle Entrate correnti

2006 2007 2008
Entrate tributarie 53,24 48,84 50,63
Trasferimenti 40,19 44,87 42,18
Entrate extratributarie 6,57 6,29 7,19
Totale Entrate Correnti 100,00 100,00 100,00

Nonostante il debole andamento delle entrate tributarie, esaminando le risultanze di
cassa del 2008 in termini di composizione si evidenzia nuovamente uno sviluppo delle
entrate proprie, mentre i trasferimenti acquisiscono un minore peso.

Province: Composizione % Entrate correnti 2008

7.19% 'BEntrate tributarie
5L ! B Trasferimenti
{OEntrate extratributarie
|
1 \-50,63%

42.18%

L'esame del comparto delle entrate in conto capitale mette in evidenza un andamento in
calo (-6,36%) meno spinto di quello osservato nel biennio precedente. Cio & dovuto al minore
ricorso all'indebitamento, mentre non si ripropone il buon andamento dell’autofinanziamento.

Influiscono sull'andamento del titolo IV la drastica riduzione delle alienazioni di
titoli (-88,50%), mentre sono in aumento quelle di beni immobili e mobili; anche i
trasferimenti di capitale sono complessivamente in aumento. Mentre aumentano i
trasferimenti di capitale dalla Stato (61,87%), diminuiscono quelli da altri enti del settore
pubblico (in particolare dagli organismi comunitari e dalle aziende di pubblici servizi) e quelli
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da altri soggetti e da imprese: Nel complesso le riscossioni del titolo IV, al netto della
categoria 6, calano del 5,49%.

La contrazione delle entrate da accensione di prestiti (-8,15%) prosegue ad un ritmo
meno deciso rispetto al precedente esercizio nel quale gli investimenti trovavano maggiore
sostegno nell’autofinanziamento.

Prosegue il calo dei prestiti obbligazionari (-10%) che in passato avevano conosciuto
un forte sviluppo e quindi una altrettanto decisa riduzione.

La notevole diminuzione delle emissioni obbligazionarie che si & verificata nel 2007
era collegata principalmente al ridimensionarsi delle operazioni di ristrutturazione del debito
operate nel 2005, convertendo mutui in prestiti obbligazionari.

La tendenza al minore ricorso al finanziamento in debito per gli investimenti, una
volta che vanno a sopirsi gli effetti delle operazioni straordinarie, pud essere messa in
relazione alla flessione della spesa in conto capitale registrata dal 2005 in poi.

Province - Entrate in conto capitale
(milioni di euro)

Var% Var%
2006 2007 2008 | 54062007 | 2007-2008

Alienazioni, trasferimenti di capitale e da riscossione

di crediti (al netto delle riscossioni di crediti) + 1428 Ll 1784 - i

Accensione di prestiti (cat. 3" e4”) S 1.380 930 854 -32,61 -8,15

Totale Entrate in conto capitale 3.108 2.821 2.641 -9,24 -6,36
Province:

Composizione % Entrate in conto capitale 2008

[ Alienazioni, trasferimenti di
capitale e da riscossione di
crediti (al netto delle riscossioni
di crediti) +

B Accensione di prestiti

I S (cat.3%e 4% +

67,65%

32,35%

b3
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Spese

Le misure di contenimento stabilite dal patto di stabilita interno per il 2008, non
perseguono come obiettivo diretto la riduzione della spesa, prendendo in considerazione il
saldo. Va notato che la disciplina sul controllo del saldo prevedeva limitazioni diversamente
modulate tra la spesa corrente e quella in conto capitale per cui sulle prime la stretta viene
esercitata sugli impegni. Diversamente i limiti alla spesa d’investimento si appuntano sui
pagamenti. La spesa per il personale risulta rilevante per il rispetio dei limiti del patto con
esclusione degli aumenti derivanti dall’applicazione del nuovo corifrat:to del personale.

Altre misure di minore incidenza sono quelle introdotte dalla legge finanziaria rivolte a
limitare alcune specifiche componenti di spesa. Possono incidere, inoltre, sulla fluidita della spesa
le limitazioni alla facolta di prelievo dei fondi presso il tesoriere, che, tuttavia, hanno perso di
incisivita a seqguito dell'abbandono del sistema di monitoraggio per I'assegnazione dei fondi.

Nonostante queste misure nel 2008 i pagamenti di spesa corrente delle province
risultano in aumento del 7,79%, tale incremento risulta ben piu intenso rispetto a quello

registrato nel precedente esercizio.

Province - Spese correnti
milioni di euro)

ZoR0 2007 2008 Aoe2007 | swizdove
iPersonale 2.220 2.198 2.360 -0,99 7,36
IAcquisto beni 359 367 367 2,22 0,00
Trasferimenti 1.830 1.675 1.891 -8,47 12,92
t[nteressi passivi 412 459 479 11,26 4,34
IPrestazione di servizi 2.961 3.368 3.579 13,74 6,27
Imposte e tasse 175 179 192 1,83 7,25
Altre spese correnti 61 67 92 9,84 37,31
[Totale Spese correnti 8.018 8.312 8.960 3,67 7,79

Spese correnti Province - Principali Interventi di Spesa

201g 9012

‘02008 |

Personale Trasferimenti Prestazione di Totale
servizi
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Dal complesso dei dati relativi aile province esaminate si nota una tendenza alla
crescita per cassa della spesa corrente pill spinta rispetto a quella registrata nel 2007
(3,67%). 1i titolo 1 della spesa ha comportato 8.960 milioni di euro di pagamenti totali; in
termini assoluti I'aumento, rispetto all’esercizio precedente, ammonta a circa 650 milioni di
euro.

Si rileva, tuttavia, che la mole dei pagamenti della spesa corrente € in crescita
superiore alla variazione del PIL nominale (1,7%), tendenza questa, che si verifica
nonostante la sostanziale stabilizzazione del quadro delle funzioni conferite alle province. E
da notare, inoltre, che le entrate correnti risultano in riduzione e la crescita della spesa & piu
intensa rispetto al passato.

I pagamenti per la spesa per il personale raggiungono i 2.360 milioni di euro,
andamento questo che si determina in correlazione con le vicende della contrattazione
coliettiva di comparto. Nell’'esercizio 2007 si registrava un calo rispetto al precedente
esercizio nel quale era avvenuto il pagamento degli arretrati derivanti dal rinnovo
contrattuale; nel 2008 si assiste, invece, ad una notevole espansione a fronte
dell’applicazione della successiva tornata.

Per il complesso delle province si registra, quindi, un deciso aumento del I intervento

della spesa corrente (7,36%), essendosi manifestati gli effetti dei rinnovi contrattuali.

Province - Composizione % Spese correnti

TITOLO I 2006 2007 2008
Personale 27,69 26,44 26,34
IAcquisto beni 4,48 4,42 4,10
[Trasferimenti 22,82 20,15 21,11
[[nteressi passivi 5,14 5,52 5,35
Prestazione di servizi 36,93 40,52 39,94
Imposte e tasse 2,18 2,15 2,14
Altre spese correnti 0,76 0,80 1,02
Totale Spese correnti 100,00 100,00 100,00

La spesa per acquisto di beni resta immutata, mentre aumenta maggiormente quella
per trasferimenti (12,92%).

La spesa per la prestazione di servizi resta quella pit rilevante del titolo; la dinamica
di tale intervento di spesa risulta, tuttavia, meno spinta rispetto al 2007. Riprende la crescita
della spesa per trasferimenti, che nel 2006 era stata incentivata dalle misure del patto che
prevedevano |'esclusione di quelli diretti a pubbliche amministrazioni.

E in aumento anche la spesa per interessi passivi, in correlazione all'andamento dei

tassi, nonostante che negli esercizi recenti si sia fatto un minore ricorso all'indebitamento.
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Province: Composizione % Spese correnti 2008
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La spesa del titolo II, assoggettata nel 2008 alle limitazioni in termini di cassa del
patto di stabilita interno, risulta in costante diminuzione dal 2005; il calo nell’uitimo esercizio

& pill intenso passando da 4.131 milioni di euro a 3.755 (-9,10%).

Province - Spese in conto capitale
(milioni di euro)

TITOLO It 2006 2007 ROk o | o
[acquisizione di capitali fissi (beni immobili e mobili) 2.677 2.713 2.508 1,34 -7,56
lacquisizione titoli 140 10 8 -92,86 -20,00
incarichi professionali esterni 63 52 46 -17,46 -11,54
trasferimenti di capitale 712 616 700 -13,48 13,64
partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 127 77 63 -39,37 -18,18
iconcessioni di crediti e anticipazioni 542 663 430 22,32 -35,14
Totale Titolo II 4.261 4.131 3.755 -3,05 -9,10

Province - Spese in conto capitale (al netto delle concessioni di crediti)
(milioni di euro)

TITOLO IT 2006 2007 RO | gl it | an Rt
{acquisizione di capitali fissi (beni immobili e mobili) 2.677 2.713 2.508 1,34 -7,56
|a0quisizi0ne titoli 140 10 8 -92,86 -20,00
incarichi professionali esterni 63 52 46 -17,46 -11,54
trasferimenti di capitale 712 616 700 -13,48 13,64
partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 127 77 63 -39,37 -18,18
Totale Titolo II (al netto conc. cred.) 3.719 3.468 3.325 -6,75 -4,12
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Province — Composizione % Spese in conto capitale
(al netto delle concessioni di crediti)

TITOLO II (al netto delle conc. di crediti) 2006 2007 2008
facquisizione di capitali fissi (beni immabili e mobil?) 71,98 78,23 75,43
lacquisizione titoli 3,77 0,29 0,24
incarichi professionali esterni 1,69 1,50 1,38
trasferimenti di capitale 19,15 17,76 21,06
partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 3,41 2,22 1,89
Totale 100,00 100,00 100,00

Province: Composizione % Spese in conto capitale 2008
(al netto delle conc. di crediti)
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Tale calo si verifica anche in relazione all'andamento delle partite finanziarie derivanti
dalla concessione di crediti che nel 2008 diminuiscono del 35,14%. Depurando il titolo II
delle concessioni di crediti la riduzione si sarebbe attestata al 4,12%.

1l dato relativo alle entrate in conto capitale si dimostra in calo e contrariamente al passato
investe anche l'autofinanziamento; cid appare coerente con il calo della spesa per investimenti.

Si nota un peggioramento del disavanzo della cassa in conto capitale, che risente
evidentemente del minore livello di indebitamento e della flessione delle entrate da
autofinanziamento in un contesto delle spese d'investimento che permane debole,

Dai dati si rileva, inoltre, che la tendenza in flessione degli investimenti nelle province
assume un carattere di stabilita investendo tutte le componenti del titolo ad eccezione dei
trasferimenti di capitale.

Le minori erogazioni di spesa in conto capitale possono essere addebitate alle
misure inserite nel patto di stabilita del 2008, che sottoponeva a limitazioni i pagamenti di
tale comparto.

Va notato come alla espansione della spesa corrente per cassa faccia riscontro una
contrazione dei pagamenti in conto capitale; questo effetto pud essere addebitato al fatto
che il controllo sulla spesa corrente nella sede del patto di stabilita interno non & stato



Senato della Repubblica -53- Camera dei deputati

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

esercitato in termini di cassa e, quindi, si € liberata la possibilita di dar corso a pagamenti
relativi ad esercizi pregressi che i precedenti limiti non avevano consentito di effettuare.

Passando all’'esame dei pagamenti totali relativi a tutti i titoli della spesa si nota che
per {'insieme delle province esaminate il totale dei pagamenti di spesa ammonta nel 2008 a
14.444 milioni di euro con un aumento dello 0,35%.

Province - Spese Totali
(milioni di euro)

2006 2007 2008 | ;0082007 | 2009-2008
ITITOLO I - Spese correnti 8.018 8.312 8.960 3,67 7,79
ITITOLO II - Spese in conto capitale 4,261 4.131 3.755 -3,05 -9,10
ITITOLO III - Rimborso prestiti 720 624 618 -13,33 -0,96
ITITOLO 1V - Spese da servizi per conto di terzi 1.218 1.327 1.111 8,95 -16,28
Totale dei TITOLI 14.217 14.394 14.444 1,25 0,35

Raffronto entrate spese

L'esposizione dei dati di cassa delle province per il 2008 si conclude ponendo a
raffronto i dati della parte attiva con quella passiva dei bilanci.

Va evidenziato che i saldi che verranno presi di seguito in esame non possono
coincidere con i risultati differenziali di bilancio previsti nella contabilita degli enti locali
(avanzo di amministrazione ed altri), che, peraltro, sono rivolti ad effettuare confronti
contabili che si basano su elementi dei quali non si ha completa evidenza in questa sede.?

Il saldo tra le spese correnti e le correlative entrate presenta i seguenti importi:

Province - Saldo gestione di parte corrente
{milioni di euro

2006 2007 2008
Entrate correnti + 8.798 10.066 9.511
[Spese correnti - 8.018 8.312 8.960
Rimborso prestiti (int. III - IVe V) - 709 623 605
[Saldo gestione di parte corrente 71 1.131 -54

La situazione di avanzo, che aveva caratterizzato i precedenti esercizi, non si
ripropone. Al calo delle entrate fa riscontro una crescita delle spese; ci6 comporta il
passaggio ad una situazione di disavanzo nella quale, anche se lo squilibrio tra riscossioni e

pagamenti di parte corrente risufta ridotto, si registra un notevole peggioramento della
situazione della cassa corrente.

% 1l dato di cassa, peraltro, non risentendo del riaccertamento dei residui fornisce risultati meno soggetti ad alterazioni e
di immediata evidenza. Inoltre il livello di aggregazione dei dati di cassa disponibili non avrebbe comunque consentito
di inserire nel calcolo alcuni elementi (quali I'avanzo di amministrazione) contempiati nello schema dei risultati
differenziali previsto dalla contabilita, ma dei quali manca l'evidenza nelle rilevazioni di cassa.
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Tuttavia, il disavanzo di 54 milioni rappresenta un notevole peggioramento della situazione
economica di cassa delle province, contrapponendosi ai 1.131 di avanzo del 2007. La diminuzione
in cifra assoluta si eleva a 1.185 milioni. Va notato come il rimborso prestiti diminuisca in tutto il
periodo di osservazione -in correlazione al venir meno delle operazioni di ristrutturazione del
debito- questo dato, tuttavia, influenza limitatamente il peggioramento del saldo.

Il raffronto tra le entrate e le spese in conto capitale & esposto nella seguente tabella:

Province - Saldo gestione di parte capitale
milioni di euro

2006 2007 2008
IAlienazioni, trasferimenti di capitale e da riscossione di crediti
(al netto delle riscossioni di crediti) + 1.728 1.891 1.787
Accensione di prestiti  (cat. 3" e 4%) + 1.380 930 854
Spese in ¢/capitale (al netto delle concessioni di crediti) - 3.719 3.468 3.325
{Saldo gestione di parte capitale -611 -647 -684

Si nota che al calo degli investimenti fa riscontro un minore ricorso al debito; flettono
anche le entrate del titolo IV che in parte possono essere destinate ad impieghi diversi dalla
spesa in conto capitale.

La spesa del titolo II (al netto delle concessioni di crediti) dimostra una stabile
tendenza in flessione. Le entrate per accensioni di prestiti flettono anche in relazione
all’esaurirsi degli effetti delle operazioni di ristrutturazione del debito che hanno influenzato
esercizi pregressi. Si nota, quindi, un lieve incremento del disavanzo che assomma a 684
milioni di euro, dato che, pur nella sua sostanziale stabilita, risulta comunque di ammontare
rilevante. La dinamica in flessione delle entrate complessive in conto capitale (determinata in
particolare da quelle per accensione di prestiti) trova riscontro in quella dei correlativi
pagamenti, generando un disavanzo che si eleva intorno al 20 per cento della spesa.

La permanenza di tale livelio di disavanzo resta piu difficile da spiegare nell’esercizio
2008 nel quale non si riscontra piu la situazione di avanzo della parte corrente che ha
caratterizzato il precedente esercizio.

Dai due comparti del bilancio in esame si genera, quindi, un disavanzo che trova
copertura in altri comparti contabili. Infatti, da! saldo di cassa delle partite finanziarie e dei
servizi in conto terzi si genera una liquidita di circa 288 milioni che in parte concorre a
coprire tali squilibri. Si nota, inoltre, una variazione negativa del fondo cassa finale rispetto a
quello iniziale del 2008 che si eleva a circa 274 milioni di euro.

Nel complesso le tendenze emerse per il 2008 mettono in evidenza per le province
segnali di squilibrio, dopo una maggiore stabilita dimostrata nell’esercizio precedente,
peraltro, le difficolta di cassa vengono fronteggiate con impiego di fondi derivanti dai servizi
conto terzi e da partite finanziarie dei quali gli enti dispongono solo momentaneamente.

Anche la riduzione del fondo cassa non pud essere considerata favorevolmente.
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Il contenimento della spesa complessiva viene conseguito a scapito della spesa
dinvestimento. La crescita delle spese correnti & spinta e ben pil elevata rispetto a quella
del 2007, mentre le correlative entrate sono in calo. L'andamento declinante della spesa in
conto capitale non pud essere considerato in linea con gli indirizzi della programmazione.
Inoltre, sarebbe auspicabile una moderazione del livello dei pagamenti correnti che, invece,

si evolve a un tasso superiore a quello programmato d'inflazione.
Comuni
Entrate

L'andamento dei flussi di cassa di entrate correnti dei comuni dimostra nel 2008 una
situazione meno stabile rispetto al precedente esercizio nel quale si era rilevata una
maggiore dinamicita delle entrate; infatti, nel 2008, ad un lieve aumento delle entrate
correnti, fa riscontro una crescita delle spese correnti piu spinta rispetto al passato.

Per valutare la situazione delle entrate correnti nel 2008 nell'ambito delle linee di tendenza
rilevate in precedenza € necessario tenere in considerazione gli effetti della riduzione delle entrate
tributarie derivata dalla esenzione dellimposta comunale sugli immobili sullabitazione principale.

Le modificazioni che si sono determinate nei dati delie entrate correnti comportano
una ricomposizione delle componenti del comparto, laddove per compensare la perdita di
gettito sono state assegnate risorse da parte dello Stato a titolo di trasferimenti.

Va anche ricordato che dal 2007 la compartecipazione all'Irpef € stata assegnata ai
comuni secondo un nuovo criterio che ne ha ridotto drasticamente la misura? senza,
tuttavia, incidere sul livello delle risorse attribuite; infatti la compensazione & avvenuta
attraverso la mancata riduzione del fondo ordinario.®

Pertanto, nell'esame degli andamenti per il 2008 possono essere valutati gli effetti
sulle tendenze conseguenti al mancato gettito ed alla diversa modalita di assegnazione dei
fondi per operare le compensazioni. :

Il primo aspetto che viene in evidenza per il 2008 & costituito dal ridotto incremento delle
entrate correnti (0,23%) dopo il notevole sviluppo dell’esercizio precedente (7,97%). II dato
complessivo si mantiene, comunque, prossimo a quello riscontrato nel precedente esercizio

quando esse hanno raggiunto un livello che non era mai stato osservato in precedenza.

¥ Lintroduzione della compartecipazione dinamica allTrpef (allocata tra le imposte come la precedente) a partire
dall’esercizio 2007 ha comportato, per il suo ridotto ammontare, una diminuzione delle entrate tributarie che
interessa in particolare la categoria 1°. Parallelamente, poiché gli importi assegnati a titolo di compartecipazione
vengono detratti dai trasferimenti statali nell’ultimo biennio le entrate trasferite dallo Stato risultano invece in crescita.
La differenza, che si eleva a circa 4.800 milioni, & andata di fatto ad accrescere il fondo ordinario che, in relazione alla
minore misura della compartecipazione, ha subito un tagtio ridotto.

%8 per evitare effetti distorsivi sulle serie storiche & stato operato un assestamento dei dati base tale da far emergere le
effettive dinamiche di entrata senza tener conto delle variazioni derivanti da questa posta che, consistendo in una
mera compensazione, sostanzialmente non dovrebbe comportare effetti. La sistemazione € stata operata a carico
dell’esercizio 2006 considerando la maggiore compartecipazione come un trasferimento.
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I fattori ai quali deve essere addebitato I'incremento del 2007 sono stati individuati in
una forte dinamica delle entrate effettivamente manovrabili dagli enti.

Nel 2008, invece, la prima categoria del titolo I, relativa alle imposte, dimostra una
situazione ben diversa rispetto al precedente esercizio, presentando una dinamica declinante,
in termini di cassa (-14,50%). L'andamento della categoria & determinato particolarmente
dagli incassi dell'ICI che si dimostrano in notevole calo, diminuendo del 28,01%.

Compie, invece, un notevole baizo in avanti 'addizionale all'Irpef, rispondendo cosi al
programmato rilancio della leva tributaria locale.

L'entrata di maggior rilievo, costituita dall'ICI, che nel 2007 aveva presentato un
incremento notevole (24,20%) risentendo anche della maggiore fluidita delie procedure di
incasso, flette drasticamente, rilevandosi minori incassi per oltre 3.500 milioni di euro.

L'addizionale all'Irpef & invece in crescita del 73,13%. Negli ultimi esercizi aveva,
infatti, ripreso ad operare la facolta di inasprire le aliguote dell’addizionale facoltativa all'Irpef
e gli effetti piu evidenti si sono dimostrati nel 2008.

Anche le altre due categorie (tasse e tributi speciali) sono in calo.

Comuni - Titolo I Entrata ~ Categorie
(milioni di euro)

0y
2006 2007 2008 2006.2007 | 20072008
Imposte 13.575 16.223 13.871 19,51 -14,50
[Tasse 4.105 4.236 4.148 3,19 -2,08
Tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie 625 650 531 4,05 -18,29
[Totale Titolo I 18.305 21.109 18.550 15,32 -12,12

1l calo delle riscossioni delle tasse si eleva in cifra assoluta a circa 88 milioni di euro ed in

percentuale al 2,08%; riprende cosi la tendenza in calo dopo la crescita dell‘esercizio precedente.

Comuni - Entrate Correnti

(milioni di euro)

2006 2007 2008 20062007 | 20072008
Entrate tributarie 18.305 21.109 18.550 15,32 -12,12
Trasferimenti 17.134 16.654 19.695 -2,80 18,26
Entrate extratributarie 9.172 10.402 10.030 13,41 -3,58
Totale Entrate Correnti 44.611 48.165 48.275 7,97 0,23

Il dato dei trasferimenti statali si dimostra notevolmente influenzato dalla compensazione
del minor gettito ICI. Infatti, nellultimo periodo, considerando gli effetti di tale operazione, si
assiste ad una crescita notevole dei trasferimenti correnti dallo Stato (24,61%) che non ha
rapporto con le assegnazioni dei fondi da parte del Ministero dellInterno. Lincremento in cifra
assoluta della categoria prima si aggira sui 2.700 milioni. L'andamento della categoria dovrebbe,
peraltro, scontare la non completa erogazione delle spettanze di competenza e di quote pregresse.

Le altre categorie, che non sono influenzate dalla vicenda delle compensazioni, fanno
registrare un aumento delle risorse effettivamente trasferite ai comuni. Per i trasferimenti
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dalle regioni si passa dai 5.017 milioni ai 5.204; risulta rilevante anche l'incremento dei
trasferimenti di altri enti del settore pubblico e di organismi comunitari e internazionali.
Sono, invece, in calo i trasferimenti da aziende di pubblici servizi.

L'andamento in crescita per cassa dei trasferimenti regionali pud aver risentito del
completamento del ciclo dei programmi comunitari con |'assegnazione dei pagamenti a saldo,
tale situazione potrebbe estendersi anche all’entrata del titolo IV.

Dal complesso degli elementi ora esaminati pud rilevarsi che nell’esercizio 2008,
relativamente al titolo II dell'entrata, si & avuto un sensibile incremento imputabile
principaimente ai trasferimenti compensativi da parte dello Stato e anche alle altre categorie.

Le riscossioni del titolo III nel 2008 raggiungono 10.030 milioni rispetto ai 10.402
milioni del 2007 con un calo del 3,58%. La tendenza ascendente delle entrate
extratributarie, che aveva assunto in passato valori significativi, si interrompe.

Nella composizione degli incassi di entrate correnti per le amministrazioni comunali,
che hanno un‘incidenza fondamentale nella formazione dei dati del comparto, si registra uno
sviluppo delle entrate trasferite rispetto a quanto avvenuto nell’'esercizio precedente nel
quale (ove non si consideri la sistemazione operata per allineare la serie storica) le
modificazioni relative alla compartecipazione Irpef hanno incrementato le entrate trasferite.
Nel 2008 le compensazioni per la perdita di gettito determinano un ulteriore sviluppo delle
entrate trasferite ed il corrispondente calo di quelle tributarie.

Le entrate proprie dei comuni rappresentano nel 2008 una quota piu ristretta,
raggiungendo il 59,20% di quelle correnti e diminuiscono di oltre 6 punti.

Dai dati relativi al complesso degli enti esaminati per il 2008 si rileva il seguente
rapporto di composizione delle entrate correnti in termini di cassa:

Comuni - Composizione % delle Entrate correnti

2006 2007 2008
Entrate tributarie 41,03 43,82 38,42
Trasferimenti 38,41 34,58 40,80
Entrate extratributarie 20,56 21,60 20,78
[Totale Entrate Correnti 100,00 100,00 100,00
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Comuni: Composizione% Entrate correnti 2008

Entrate
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20,78% 38 429
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W Trasferimenti |
[ Entrate extratributarie |
c |
Trasferimenti
40,80%

Nell’'ultimo esercizio, dopo una fase di sviluppo delle entrate correnti, nella quale
quelle tributarie hanno acquistato terreno su quelle trasferite, si assiste ad una decisa
inversione di tendenza. Risultano in calo anche le entrate extratributarie.

L'andamento notato mette di nuovo in evidenza la debolezza del settore dei tributi
comunali tradizionali osservata negli ultimi anni, mentre una maggiore dinamicita deriva
dell’applicazione dell’addizionale all'lrpef a seguito del temporaneo ripristino della facolta di
manovra dell’aliquota. Le entrate proprie non esercitano nel 2008 un ruolo traente. Per le
entrate del titolo I la flessione osservata risponde agli indirizzi della manovra dei tributi locali
nel segno della detassazione, per quelle extratributarie, puo denotare una minore incisivita
nell'impiego della leva tariffaria e nella gestione del patrimonio.

Comuni - Entrate in conto capitale
(milioni di euro)

Var% Var%
2006 2007 2008 | 5006-2007 | 2007-2008
iAlienazioni, trasferimenti di capitale e da riscossione di
crediti (al netto delle riscossioni di crediti) + 11.513 13.118 12.362 13,93 ~=20
IAccensione di prestiti (cat. 3~ e 4°) + 6.917 5.609 4.552 -18,90 -18,86
Totale Entrate in conto capitale 18.430 18.727 16.914 1,61 -9,68

Comuni: Composizione % Entrate in conto capitale 2008

%ElAlienazjoni, trasferimenti di
26,919 | capitale e da riscossione di
5 | crediti (al netto delle
| riscossioni di crediti) +
‘B Accensione di prestiti
| (cat.3"edM) +

! 73,09%
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Per le entrate in conto capitale nell’esercizio 2008 si evidenzia un calo determinato sia dal
minore ricorso all’accensione di prestiti sia all'andamento declinante dell’autofinanziamento.
Come per le province, il minore ricorso all'indebitamento dovrebbe trovare spiegazione nella
riduzione della spesa d'investimento indotta dalle misure del patto degli ultimi anni.

Si determina nel complesso un minore finanziamento degli investimenti con ricorso al
mercato, infatti il titolo V (accensione di prestiti depurato della 1" e 2" categoria)
risulta in calo (-18,86%), determinato dalla forte contrazione dell’assunzione di mutui e
prestiti (-22,36%). Va notata, per converso, la crescita delle anticipazioni e dei finanziamenti
a breve (cat 1" e 27) in aumento di circa 450 milioni che potrebbe costituire un sintomo di
difficolta di cassa. Le emissioni di prestiti obbligazionari, che negli esercizi precedenti si erano
notevolmente ridotte in ragione del venir meno delle operazioni straordinarie di
ristrutturazione avvenute in precedenza, tornano a crescere (13,20%). Peraltro, il dato
refativo all’accensione di prestiti non viene compensato da un maggior ricorso al
finanziamento degli investimenti con entrate del titolo IV (al netto delle riscossioni di crediti)
che si dimostra in notevole calo (-5,76%). All'interno del titolo flettono decisamente le
alienazioni di titoli e i trasferimenti di capitale dallo Stato.

Spese

Passando al versante della spesa corrente si rileva, come accennato in precedenza,
che le misure previste dal patto di stabilita interno per il 2008 riguardano i pagamenti di
spesa corrente in quanto la cassa € soggetta a restrizioni esclusivamente per la parte in
conto capitale.

Peraitro, la situazione debole delle entrate non si & dimostrata in grado di sostenere
I'espansione della spesa, che si & potuta osservare per cassa.

Altre misure non prive di incidenza sulla fluidita della spesa sono quelle che limitano
in qualche modo la facolta di prelievo dei fondi presso il tesoriere che, a seguito della
dismissione del sistema di monitoraggio, sono venute ad estinguersi.

Nei comuni esaminati la spesa corrente cresce ad un ritmo piu elevato rispetto al
precedente esercizio (6,87%); infatti, nel 2008 il titolo I della spesa ha comportato 48.364
milioni di euro di pagamenti totali. Non si ripropone, quindi, la moderazione della mole dei
pagamenti correnti osservata nel precedente esercizio, mentre la crescita si estende alle
principali componenti del titolo.
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Comuni - Spese correnti
(milioni di euro

TITOLO I 2006 2007 2008 i 201‘;;3:03
Personale 15.953 14.837 16.244 -7,00 9,48
Acquisto beni 2.750 2.316 2.296 -15,78 -0,85
Trasferimenti 4.683 4.892 5.288 4,47 8,10
Interessi passivi 2.415 2.691 2.648 11,44 -1,61
Prestazione di servizi 17.261 18.701 19.885 8,34 6,33
Imposte e tasse 1.165 1.149 1.197 -1,42 4,18
\Altre spese correnti 808 668 806 -17,30 20,58
Totale Spese correnti 45.035 45.254 48.364 0,49 6,87

| Spese correnti Comuni - Principali Interventi di Spesa

'@2006 |
!IZOO?
{02008

| e

Personale Trasferimenti  Prestazione di  Spese correnti
servizi

L'andamento di cassa del 2008 si verifica anche a fronte della minore efficacia delle
limitazioni del patto per la spesa corrente che hanno incidenza sugli impegni e non sui
pagamenti e della dinamica declinante delle correlative entrate. Il limite posto solo alla
competenza di parte corrente potrebbe avere consentito agli enti dotati di adeguate
disponibilita di cassa di far fronte a pagamenti relativi ad esercizi pregressi che i vincoli del
patto avevano in precedenza precluso.

Nei comuni, dopo la flessione del 2007, la spesa del personale riprende la crescita.
Cio si verifica in conseguenza dell’approvazione del nuovo contratto per il comparto enti locali
e la corresponsione degli arretrati. Peraltro, i miglioramenti economici assegnati per il 2007
sono stati attribuiti a partire da gennaio 2008.

La spesa per il personale nel 2008 raggiunge i 16.244 milioni di pagamenti e aumenta
del 9,48%, ampliandosi cosi il peso di tale intervento di spesa; tale andamento si osserva in
relazione al venir meno della situazione statica del precedente esercizio nel quale non sono

intervenuti i rinnovi contrattuali.
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Comuni - Composizione % delle Spese correnti

TITOLO I 2006 2007 2008
Personale 35,42 32,79 33,59
|Acquisto beni 6,11 5,11 4,75
Trasferimenti 10,40 10,81 10,93
Interessi passivi 5,36 5,95 5,47
Prestazione di servizi 38,33 41,32 41,12
Imposte e tasse 2,59 2,54 2,47
Altre spese correnti 1,79 1,48 1,67
Totale Spese correnti 100,00 100,00 100,00

10,93%

W : oL

Comuni: Composizione % Spese correnti 2008

Altre spese
Imposte e tasse correnti
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o ~__Acquisto beni B Prestazione di servizi 1|
Interessi passivi : 4,75% DOlimposte e tasse ‘ |
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Nel rapporto di composizione la spesa del personale nell’esercizio in esame raggiunge
il 33,59% di quella corrente.

La spesa per acquisto di beni di consumo e materie prime registra una tendenza
discendente (-0,85%) ben pil ridotta rispetto a quella osservata nell’anno precedente.

La spesa per prestazione di servizi € in aumento del 6,33%, mentre cala la spesa per
interessi passivi (-1,61%).

Il totale dei pagamenti di spesa del titolo II ammonta nel 2008 a 21.118 milioni di euro
con un calo del 22,05%. Questa situazione si ridimensiona notevolmente (-8,41%) depurando la
spesa in conto capitale dalle concessioni di crediti; infatti, il loro sensibile ridimensionamento ha
influito notevolmente sull‘andamento del titolo. Si tratta, comunque, di una brusca inversione
della tendenza osservata nel precedente esercizio nel quale, nonostante le limitazioni estese a
tale comparto di spesa, si era assistito ad un incremento dei pagamenti.

In guesto caso il limite stabilito nella sede del patto per il titolo II con esclusivo
riferimento ai pagamenti di spesa potrebbe aver prodotto effetti non desiderabili, in quanto si

¢ verificato un maggiore drenaggio di cassa sul fronte della spesa corrente.
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Comuni - Spese in conto capitale

(milioni di euro

TITOLO IT 2006 2007 2008 | Honar o | 2000 9008
lacquisizione di capitali fissi (beni immobili @ mobili) 15.303 15.797 14.986 3,23 -5,14
acquisizione titoli 90 57 32 -36,78 -44,46
incarichi professionali esterni 379 381 360 0,57 -5,44
trasferimenti di capitale 1.510 2.094 1.305 38,67 -37,67
partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 616 443 511 -28,01 15,20
concessioni di crediti e anticipazioni 8.834 8.319 3.924 -5,83 -52,82
Totale Titolo II 26.732 27.091 21.118 1,34 -22,05

Comuni - Spese in conto capitale (al netto delle concessioni di crediti)

(milioni di euro

TITOLO II 2006 2007 2008 zong;/;w 20:;_’;/;08
lacquisizione di capitali fissi (beni immobili e mobili) 15.303 15.797 14.986 3,23 -5,14
acquisizione titoli 90 57 32 -36,78 -44,46
incarichi professionali esterni 379 381 360 0,57 -5,44
trasferimenti di capitale 1.510 2.094 1.305 38,67 -37,67
partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 616 443 511 -28,01 15,20
Totale Titolo II (al netto conc. Cred.) 17.898 18.772 17.194 4,88 -8,41

All'interno del complessivo e deciso calo della spesa in conto capitale |'analisi delle sue

componenti fa emergere andamenti nel complesso convergenti. Sono in calo (-5,14%) gli

investimenti diretti (acquisizione di capitali fissi). Sino al 2007 gli investimenti diretti, pur

sottoposti ai limiti del patto, risultavano in aumento. Diminuiscono anche 1 trasferimenti di

capitale (-37,67%) che nel biennio precedente crescevano a causa della esclusione dei

trasferimenti a pubbliche amministrazioni dai vincoli imposti dal patto di stabilita.®

Tra i movimenti finanziari risultano in diminuzione le concessioni di crediti (-52,82%)

e l'acquisizione titoli (-44,46%), mentre aumenta la spesa per le partecipazioni azionarie e i

conferimenti di capitale (15,20%).

Comuni - Composizione % spese in conto capitale (al netto delle concessioni di crediti)

TITOLO II (al netto delle conc. di crediti) 2006 2007 2008
lacquisizione di capitali fissi (beni immobili e mobili) 85,50 84,15 87,16
lacquisizione titoli 0,50 0,30 0,18
incarichi professionali esterni 2,12 2,03 2,10
trasferimenti di capitale 8,44 11,16 7,59
partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 3,44 2,36 2,97
Totale 100,00 100,00 100,00

* Nel 2007 anche se ai fini del patto non risultava vantaggioso effettuare interventi in conto capitale attraverso
trasferimenti, ia tendenza in aumento per cassa deve collegarsi ad iniziative gia avviate precedentemente.
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Comuni: Composizione % Spese in conto capitale 2008
| (al netto delle conc. di crediti)

trasferimenti di capitale

partecipazioni azionarie

| incarichi professiona 1'5_. e conferimenti di S ataNSRIOROTE Fapieal

{ ; | - - fissi (beni immobili e |

| esterni \ | capitale mobili) |
0% \ | b B acquisizione titoli

Dincarichi professionali
estemni
DOtrasferimenti di capitale
acquisizione di capitali R o ;
fissi (beni immobili e B partecipazioni azionarie e
| mobili) conferimenti di capitale
' 87,16% |

Raffronto entrate spese

I saldi presi di seguito in esame mettono a raffronto i dati della parte attiva con quella
passiva dei bilanci, ma non coincidono con i risultati differenziali di bilancio previsti nella contabilita
degli enti locali e tendono prevalentemente ad evidenziare la presenza di disavanzi di cassa.*

Comuni - Saldo gestione di parte corrente

(milioni di euro

2006 2007 2008
Entrate correnti + 44.611 48.165 48.275
ISpese correnti - 45.035 45.254 48.364
imborso prestiti (int. III-IVeV) - 3.830 3.587 3.346
Ido gestione di parte corrente -4.254 -676 -3.435

Appare di immediata evidenza il deciso ampliamento del disavanzo di cassa di parte
corrente dei comuni, maggiormente provocato dall'andamento delle spese correnti.

Nel periodo di osservazione permane uno squilibrio di cassa di parte corrente che si
dimostra instabile, tornando ad assumere un valore assoluto molto consistente nell’ultimo
esercizio; I'aumento della spesa corrente non risulta, infatti, compensato da una corrispondente
crescita delle entrate. Il risultato non & particolarmente influenzato dall'andamento del rimborso
prestiti in lieve calo. L'aumento della spesa corrente complessiva oltre la crescita del PIL
nominale deve essere valutato negativamente. Si evidenzia, quindi, un notevole peggioramento
(circa 2.800 milioni) della situazione economica di cassa dei comuni che € un risultato
indicativo dello squilibrio tra riscossioni e pagamenti di parte corrente.

Si rileva, inoltre, che la stabilita della mole dei pagamenti della spesa corrente, che aveva
caratterizzato precedenti esercizi, si incrina e la crescita della spesa si dimostra elevata.

* 11 livello di aggregazione dei dati di cassa disponibili non avrebbe comungque consentito di inserire nel calcolo alcuni
elementi contemplati nello schema dei risultati differenziali previsti dalla contabilita.
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Passando all'esame del saldo delle partite in conto capitale si rileva, per linsieme
degli enti esaminati, un incremento del disavanzo che si attesta a 280 milioni, a fronte dei 45
dell’esercizio precedente.

Comuni - Saldo gestione di parte capitale
(milioni di euro

2006 2007 2008
iAlienazioni, trasferimenti di capitale e da riscossione di
icrediti (al netto delle riscossioni di crediti) + 11.513 13.118 12.362
Accensione di prestiti (cat. 3" e 47) + 6.917 5.609 4.552
ISpese in c¢/capitale (al netto delle concessioni di crediti) - 17.898 18.772 17.194
i[Saldo gestione di parte capitale 532 -45 -280

Questo risultato deriva da un calo esteso a tutte le componenti del saldo. Alla
riduzione dei pagamenti fa riscontro una dinamica in flessione delle correlative entrate per le
quali va notato un deciso decremento delle accensioni di prestiti. La gestione degli
investimenti non genera liquidita come si € registrato in esercizi pregressi.

L'aumento del disavanzo di cassa, che peraltro va imputato alla situazione sopra
ricordata, & sintomatico di difficolta del settore che, pur in un contesto di riduzione della
spesa, non riesce a trovare adeguato sostegno dalle correlative entrate.

La riduzione dei pagamenti per gli investimenti, che corrispondono alle effettive
realizzazioni, non pud essere valutata positivamente e pud essere anche addebitata alla

nuova versione del patto che impone misure di riduzione di cassa per tale spesa.

Comuni - Totale Spese
(milioni di euro)

2006 2007 2008 | 50082007 | 2007-2008

TITOLO I - Spese correnti 45.035 45.254 48.364 0,49 6,87
TITOLO II - Spese in conto capitale 26.732 27.091 21.118 1,34 -22,05
[TITOLO III - Rimborso prestiti 6.198 6.013 6.306 -2,98 4,87
TITOLO IV - Spese da servizi per conto di terzi 7.859 6.765 7.222 -13,92 6,76
Totale dei TITOLI 85.824 85.123 83.010 -0,82 -2,48

Nei due comparti dei bilanci dei comuni si genera, quindi, un disavanzo elevato che trova
una parziale spiegazione nel fatto che nelle rilevazioni effettuate I'importo delie entrate in attesa
di regolarizzazione & ben piu elevato dei correlativi pagamenti, per cui all'esito della definizione
delle partite sospese il dato del disavanzo potrebbe risultare migliorato. Va, peraltro, considerato
che al termine dell’esercizio il fondo cassa € risultato in leggero aumento.

Anche per i comuni le tendenze emerse per il 2008 mettono in evidenza segnali di
squilibrio, dopo una maggiore stabilita dimostrata nell’esercizio precedente.

La crescita delle spese correnti & spinta e ben pill elevata rispetto a quella del 2007; ad essa
fa riscontro un andamento declinante della spesa in conto capitale che non pud essere valutato
positivamente.
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2.5 Conclusioni e prospettive per il 2009

Le risultanze di cassa per iI 2008 dimostrano nel complesso una situazione di
maggiore instabilita. Per le province emerge un quadro di complessivo deterioramento dopo
un periodo di assestamento connesso alla realizzazione del processo di sviluppo delle
funzioni. La crescita delle entrate correnti si interrompe ed emergono segnali di difficolta nel
controllo della spesa corrente il cui sviluppo si realizza a discapito di quella d'investimento.

Nei comuni si assiste ad una tenuta delle entrate correnti anche se viene meno il
ruolo traente dei tributi propri.

L’andamento delle entrate si dimostra in parte convergente, infatti nelle province e
nei comuni sono in diminuzione le entrate tributarie. Tuttavia, la riduzione delle entrate
fiscali, che per i comuni assume toni piu eclatanti, trova riscontro in un corrispondente

aumento dei trasferimenti, mentre nelle province anche il titolo II & in calo.

2007 2008 Var. % 2007-2008
COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE
hotale entrate correnti 48.165 10.066 48.275 9.511 0,23 -5,51

Nel 2008 si evidenzia sia per le province sia per i comuni un aumento dei pagamenti
di spesa corrente.

Tra le componenti della spesa corrente delle province e dei comuni si nota che quella
per il personale risulta in crescita per via degli effetti provocati dal rinnovo contrattuale e
dalla corresponsione degli arretrati. Cid si verifica in quanto i miglioramenti economici

conseguenti al rinnovo contrattuale hanno prodotto effetti sulla spesa dell’esercizio in esame.

2007 2008 Var. % 2007-2008
COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE
Personale 14.837 2,198 16.244 2.360 9,48 7,36
Totale spese correnti 45.254 8.312 48.364 8.960 6,87 7,79

Il calo della spesa in conto capitale nelle province e nei comuni non pud essere

considerato favorevolmente, anche perché non emerge una corrispondente moderazione del

livello dei pagamenti correnti che, anzi, risulta ben al di sopra della crescita del Pil nominale.
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2007 2008 Var. % 2007-2008
TITOLO 1II COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE

acquisizione di capitali fissi - -

beni immobili € mobili) 15.797 2.713 14.986 2.508 5,14 7,56
acquisizione titoli 57 10 32 8 -44,46 -20,00
incarichi professionali esterni 381 52 360 46 -5,44 -11,54
trasferimenti di capitale 2.094 616 1.305 700 -37,67 13,64
partecipazioni azionarie e conferimenti -
di capitale 443 77 511 63 15,20 18,18
concessioni di crediti e anticipazioni 8.319 663 3.924 430 -52,82 -35,14
Totale Titolo II 27.091 4,131 21.118 3.755 -22,05 -9,10

Quanto al finanziamento degli interventi in conto capitale si osserva un calo delle riscossioni
per accensioni di prestiti sia nelle province sia nei comuni. Questa riduzione dellindebitamento si
osserva contemporaneamente ad una lieve flessione del rimborso dei prestiti.

In entrambe le categorie di enti non trova riscontro l'espansione delle entrate del
titolo IV in correlazione ad un minore ricorso allindebitamento. Le emissioni di prestiti

obbligazionari permangono in calo nelle province mentre riprendono a crescere nei comuni.

2007 2008 Var. % 2007-2008

COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE

Totale Entrate in conto capitale 18.727 2.821 16.914 2.641 -9,68 -6,36

Il saldo tra le entrate correnti e le correlative spese mette in evidenza nelle province il
passaggio da una situazione di avanzo ad un deficit, mentre nei comuni il disavanzo si
espande notevolmente rispetto all’esercizio precedente. Cid & imputabile al piu spinto ritmo

di crescita delle spese correnti rispetto alle correlative entrate.

2007 2008
COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE
I;aldo gestione di parte corrente -676 1.131 -3.435 -54

Nei comuni il raffronto tra le entrate e le spese in conto capitale presenta un disavanzo minore
rispetto al risultato di segno negativo delle pravince che, pur restando sostanzialmente invariato,

assume dimensioni pill eclatanti, specie se raffrontato alla mole complessiva di risorse mobilitate.

2007 2008
COMUNI PROVINCE COMUNI PROVINCE
|galdo gestione di parte capitale -45 -647 -280 -684

I differenziali di cassa dell’'esercizio 2008 risultano in complessivo peggioramento; infatti,
mentre sul fronte delle entrate correnti di cassa si registra per le province una flessione e per i

comuni una situazione di stallo, le spese correnti crescono in entrambe le categorie, dimostrando
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un andamento pit spinto nelle province. Si registra un aumento della componente del personale
che influisce decisamente sul dato del titolo I.

Nelle province si intermompe la crescita delle entrate tributarie e la spesa si espande ad un
ritmo superiore a quello dell'esercizio precedente. In questi enti il quadro finanziario € risultato nel
complesso meno equilibrato rispetto al precedente esercizio, mentre la situazione di crescita delle
entrate e delle spese, dovuta all'ampliamento del ruolo da esse rivestito, aveva gia trovato
momenti di assestamento in esercizi pregressi. Le spese complessive (totale di tutti i titoli) delle
province risultano crescere moderatamente, ma tale risultato si realizza a fronte di un calo degli
investimenti. Nei comuni tale risultato assume un valore negativo, tuttavia, il dato € decisamente
influenzato dalla riduzione delle concessioni di crediti che nel 2008 risultavano in forte calo.

Per i comuni le entrate correnti risultano sostanzialmente stabili per cassa, dopo una
situazione di generale crescita. Gli effetti delle esenzioni tributarie per il 2008 vengono
parzialmente neutralizzati attraverso compensazioni con trasferimenti. Le spese correnti
sono in deciso aumento. Si riducono i margini operativi per il mantenimento dell’equilibrio
corrente e alla ripresa della spesa fa riscontro un ristagno delle entrate.

Un segnale negativo & rappresentato dall'uiteriore riduzione degli investimenti diretti cui si
correla, in positivo, la diminuzione dell'accensione prestiti che riguarda entrambe le categorie di enti.

La situazione del 2009 si presenta ulteriormente critica in quanto si profilano tensioni
sul raggiungimento dell’'equilibrio che anche la situazione difficile del’economia puo provocare. Le
entrate provinciali e comunali possono risentire della crisi delle immatricolazioni e di quella del
settore immobiliare, mentre potrebbe esplicare effetti positivi la discesa dei tassi che
permetterebbe di ridurre la spesa per interessi.

Inoltre, la reintroduzione del blocco della manovrabilita delle entrate prevista dal d.l.
n. 93 del 2008 costituisce un ulteriore fattore di limitazione dell’entrata, essendo molto ridotti
i margini per sostenere lo sviluppo delle entrate proprie. La tenuta del sistema & affidata alla
compensazione attraverso trasferimenti che non agisce nella *direzione dell’autonomia
auspicata nelie norme di attuazione della riforma costituzionale.

Il patto continua ad operare sul saldo con il criterio della competenza mista; tuttavia,
data la scarsa manovrabilita delle entrate, si riduce sostanzialmente ad una misura di
contenimento della spesa in un contesto in cui le entrate declinano e in parte vengono
operate compensazioni.

Una nota particolare che ha contraddistinto gli anni recenti &€ data appunto dal
complesso sistema delle regolazioni connesse a particolari vicende delle entrate, che
evidenzia il momento di transizione nel sistema delle entrate in attesa che riprenda il
cammino verso forme di finanziamento autonomo alle quali corrisponda una maggiore

responsabilitd nella gestione del bilancio.
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3 Patto di stabilita interno per gli Enti Locali
Cons. Francesco Petronio

3.1 La disciplina del patto nell’ambito degli interventi di coordinamento

della finanza pubblica

Nel 2008 l'azione di controllo esercitata sui conti pubblici non ha proseguito la
direttrice dello sviluppo delle entrate, mentre le misure sono state improntate a criteri atti a
non incidere negativamente sulla crescita. Tale indirizzo ha avuto di mira la necessita di non
porre ulteriori ostacoli alla ripresa economica in una fase congiunturale nella quale si
intravedevano i contorni della crisi che avrebbe caratterizzato l'ultimo scorcio dell’esercizio.
Infatti, la manovra per il 2008 & caratterizzata da criteri meno restrittivi rispetto a quella
precedente, nella quale & stato necessario operare una imponente azione di correzione dei
conti pubblici cosi come altri provvedimenti intervenuti in corso di esercizio hanno perseguito
effetti anticongiunturali.

Pertanto, la manovra & stata rivolta a limitare lo sviluppo della spesa pubblica,
piuttosto che porre interventi incisivi anche sul fronte delle entrate.

Il compiesso di questi interventi avrebbe dovuto comunque consentire di realizzare le
esigenze di stabilizzazione dei conti pubblici a seguito del risultato positivo ottenuto nel
precedente esercizio che aveva condotto alla chiusura della procedura di disavanzo eccessivo
nei confronti dell'Italia, avviata nell’'estate 2005 da parte della Commissione europea.

Le misure piu incisive nei confronti degli enti locali sono stabilite di anno in anno con
le regole del patto di stabilita interno. Il modello del patto di stabilita interno adottato dal
2008 non si discosta nelle linee di fondo da quello dell'esercizio precedente in quanto gli
obiettivi restano determinati in termini di saldo finanziario. La novita piu rilevante che reca la
disciplina per il 2008 e costituita dal determinare i saldi secondo un sistema di competenza
ibrida che impone vincoli alla competenza di parte corrente ed alla cassa per la parte
capitale. Poiché gli obiettivi restano stabiliti in termini di controllo del saldo non &
pregiudicata la possibilita di modulare le misure necessitate per il rispetto della disciplina in
piu direzioni, permanendo amplia la gamma delle azioni che gli enti possono effettuare al
riguardo; tuttavia, come si vedra in prosieguo € tornato a restringersi lo spazio di manovra
sull'entrata.

L'azione correttiva imposta del patto di stabilita interno per il 2008, pur non
disconstandosi nell'impostazione da quella del precedente esercizio, opera in un contesto nel
quale gli indirizzi di politica economica nazionale erano stati significativamente rimodulati.

Infatti, in tale esercizio, l'intento di fondo di arginare lindebitamento della pubblica
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amministrazione, € stato realizzato nei confronti degli enti locali attraverso una serie di
misure per lo pit concentrate sul controlio della spesa. Tale orientamento risponde anche
all'indirizzo di tornare a perseguire una linea di riduzione complessiva del carico fiscale,
rispetto alia quale la necessita di concentrare le misure sul fronte della spesa si pone come
naturale conseguenza.

Anche se il vincolo stabilito in termini di saldo finanziario incentiva -laddove si intenda
mantenere immutato il livello della spesa ovvero aumentario- I'adozione di interventi per
aumentare le entrate, tali interventi hanno una ridotta possibilita di essere effettuati a
seguito del blocco introdotto con il d.l. n. 93 del 2008. Tale disposizione ha esplicato effetti
sin dall’esercizio 2008, ad esclusione degli enti che avevano gia deliberato il bilancio di
previsione.

Pertanto anche se la disciplina del patto lascia un‘ampia discrezionalita nell’adottare
diverse modalita per il raggiungimento degli obiettivi la possibilita di operare incisivamente
sul fronte delle entrate € risultata di fatto ridotta per le limitazioni introdotte in corso
d’esercizio da parte di altre norme.

Il ritorno al sistema fondato sui saldi ha spinto in molti casi gli enti locali ad operare
nel 2007 un prelievo aggiuntivo sul reddito delle persone fisiche i cui effetti si sono
riverberati anche nel successivo esercizio.

Nel 2008, essendo limitata la possibilita di incidere sulle entrate, la maggior pressione
per il contenimento della spesa si € indirizzata a quella per investimenti che in base al nuovo
sistema di competenza ibrida sono vincolati quanto al livello dei pagamenti. Cid perché
risulta maggiormente difficile porre un argine alla spesa corrente, strutturalmente
caratterizzata da un alto tasso di “rigidita”; inoltre la mancanza di un barriera alla cassa della
spesa corrente ha consentito di procedere a pagamenti che i precedenti limiti avevano
fortemente rallentato.

Va segnalato, inoltre, che la disciplina del patto interno, pur essendo ora coerente con
impostazione del patto di stabilitd e crescita, continua a non prendere in considerazione uno
dei fondamentali parametri stabiliti in tal sede e cioé quello del controllo dello stock di debito,
che anzi dovrebbe rappresentare il fine ulteriore al quale verte il controllo del deficit di
bilancio. Va segnalato al riguardo che la disciplina introdotta dal d.l. n. 112 del 2008 ha

previsto anche un limite all'indebitamento complessivo a decorrere dal 2010.
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3.2 Il patto nella finanziaria 2008

. La legge finanziaria per il 2008 (legge 24 dicembre 2007 n. 244) ha confermato
Iimpianto complessivo della precedente disciplina del patto rispetto alla quale si pone in linea
di continuita. Inoltre per la prima volta si & registrata un’intesa (sottoscritta in data 26
settembre 2007) tra governo e associazioni degli enti locali in ordine alle regole del patto,
con la quale sono state concordate preventivamente le linee di intervento nella materia.

Le modifiche apportate al patto di stabilita sono, quindi, risultate coerenti con gli
impegni che il Governo ha preso con le associazioni rappresentative degli enti locali.

Le limitate modifiche introdotte dalla legge n. 244 del 2007 sono contenute
nell'articolo 1, commi 379, 380 e 386 e nellarticolo 3, comma 137. La pili rilevante consiste
nell’aggiunta del comma 678 bis nell’ambito delle norme relative all’esercizio precedente.
Quanto agli obiettivi,* vengono confermati i coefficienti di correzione del saldo (stabiliti gia
nel 2007 per il triennio successivo), ravvisandosi un ulteriore elemento di continuita rispetto
alle regole precedenti.

L'entita della manovra viene quindi quantificata attraverso diversi processi di calcolo
distinti a seconda che il saldo medio finanziario di cassa per il periodo 2003/2005 risulti
positivo o negativo. Come per I'anno 2007, Ia base di riferimento & costituita, dal saldo
medio finanziario del triennio 2003/2005, inteso come differenza tra la riscossione delle
entrate finali (titolo I, II, III, IV) al netto della riscossione crediti ed il pagamento delle spese
finali (titolo I e II) al netto delia concessione di crediti, senza tener conto, tra le entrate finali,
dell'avanzo di amministrazione e del fondo di cassa. In relazione alla circostanza che tale
saldo sia o meno in disavanzo gli enti sono distinti in due categorie.

Gli Enti con saldo finanziario di cassa positivo possono limitarsi a mantenere invariato
il livello del saldo medio riportato nel periodo 2003-2005, calcolato in termini di competenza
mista; quelli con saldo finanziario negativo sono, invece, tenuti a migliorare I'obiettive nella
misura determinata in base a specifici coefficienti di correzione calcolati sul livelio di spesa
corrente e sul saldo.*

L'esclusione per gli enti con saldo positivo dall’obbligo di dover effettuare una
manovra nel 2008 costituisce una novita volta ad alleviare le limitazioni per quelli che hanno
conseguito una situazione di stabilita di bilancio. Per tali enti Vobiettivo in termini di saldo
finanziario consiste nel realizzare un risultato non inferiore al saldo di competenza mista
conseguito nel triennio 2003/2005.

31 1l permanere dei dati di riferimento al triennio 2003/2005 potrebbe comportare, pitt di quanto si & registrato nel 2007,
che i comuni che si sono indebitati realizzando investimenti in passato, lo potranno fare anche in futuro, mentre gli
altri incontreranno maggiori difficoita.

32 Con decreto del Ministero dell'Economia e delle Finanze del 5 maggio 2008 é stato definito il prospetto dimostrativo
dell’obiettivo programmatico per ciascun Ente.
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L'abbandono della verifica del saldo in termini sia di competenza che di cassa
costituisce l'aspetto maggiormente innovativo. Il nuovo criterio c.d. di competenza ibrida®
pud consentire una maggiore elasticita dell'azione degli enti locali quanto alla
programmazione degli investimenti, spostando il vincolo alla fase del pagamento.** 1l saldo
viene determinato rilevando i dati di competenza per la spesa corrente e quelli di cassa per la
spesa dinvestimento; si tratta di un criterio che si rifa nelle grandi linee alle regole del
SEC 95 che, salvo puntualizzazioni specifiche, traggono i dati per la spesa d’investimento dai
pagamenti, in quanto indicativi delie effettive realizzazioni.

Le conseguenze che possono discendere da questa innovazione non sono indifferenti
e determinano una notevole influenza nella disciplina applicativa e specialmente si riflettono
sulla incisivita dei vincoli che derivano dal patto.®

Tra gli effetti che vengono addebitati a detto criterio ve ne € uno auspicato dagli
amministratori degli enti locali e cioé la possibilita di minori limitazioni all'impiego dell’avanzo
di amministrazione. Cid dovrebbe verificarsi in quanto I'avanzo di amministrazione viene
applicato al bilancio di competenza per alimentare capitoli che di norma dovrebbero essere di
spesa in conto capitale, quindi sottratti al vincolo sugli impegni. Il vincolo in questa ipotesi
permane sulla sola cassa, ma data la scarsa fluidita della spesa in conto capitale potrebbe
avere una relativa incidenza sulla fase di programmazione, spostando le limitazioni in
momento proceduralmente e temporalmente successivo.

Per apprezzare la portata di questa innovazione bisogna considerare che nelle sue
prime versioni il patto di stabilita interno era appuntato esciusivamente sulla cassa, ma
imponeva vincoli alla spesa corrente. L'adozione del criterio di sola cassa da un lato incideva
in modo omogeneo sui diversi comparti di spesa, dall’altro, perd, escludeva il controllo della
competenza, limitando l'azione correttiva ai flussi di pagamento che hanno una incidenza
diretta nella formazione del dato del fabbisogno.

Secondo il criterio della competenza ibrida si ottiene un saldo che si fonda su
rilevazioni di spesa non omogenee e sottrae al vincolo la cassa corrente e la competenza per
gli investimenti. In questo modo il limite diventa pit manovrabile e, rallentando I'erogazione

di spesa in conto capitale, si puo ampliare la spesa corrente di competenza.

3 Resta ferma I'esclusione dal saldo delle entrate relative allindebitamento (titolo V) -introdotta dalla finanziaria 2007-
e si pone |'ulteriore esigenza di raccordare il bilancio di previsione (di competenza) con la competenza ibrida
introdotta dalla legge finanziaria 2008.

E stato tuttavia evidenziato che, nonostante le modifiche, un certo numero di enti, in particolare quelli con saldo
finanziario positivo, continuano ad avere difficolth a mantenere inalterato il saldo del triennio 2003-2005 anche con il
criterio della competenza mista. Tutto questo & dovuto al fatto che il saldo risente di eventi eccezionali € non ripetibili
e inoltre tanto pil ci si allontana dal periodo di riferimento maggiori sono i rischi distorsivi.

Nella fase che ha preceduto la messa a punto del testo della legge finanziaria si era anche pensato ad una
introduzione in via sperimentale di detto criterio in quanto non ne erano del tutto prevedibili ie conseguenze. Tuttavia
la competenza ibrida & stata introdotta senza riserve.

34

35
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Per scongiurare l'eventualita che, nell’esercizio 2008, possa verificarsi un eccessivo
“drenaggio di cassa” dalle disponibilita della tesoreria statale, nell’'ambito del comma 686 bis,
e prevista una forma di cautela da attivare nel caso si verifichino prelevamenti non in linea
con il rispetto degli obiettivi generali di finanza pubblica.

Non pud disconoscersi che la gestione di competenza e di cassa nel tempo devono
andare necessariamente a conciliarsi in quanto la procedura di spesa deve avere un fisiologico
epilogo nel pagamento, tuttavia nell'immediato si ottiene una liberazione della cassa corrente che
& proprio la componente che —in linea di principio— essendo relativa a tipologie di spesa a forte
connotato di rigidita, maggiormente andrebbe assoggettata a vincoli.*

Nella disciplina per il 2008 sono previsti alcuni casi particolari nei quali ci si pud
discostare dall‘applicazione delle regole generali. Gli enti con saldo medio di competenza
mista positivo e maggiore di quello di cassa hanno facolta di stabilire se attuare le previste
riduzioni del saldo attraverso il criterio di competenza mista, oppure mantenendo i due
obiettivi di competenza e di cassa (comma 681 della legge finanziaria 2007, come sostituito
dalla legge finanziaria 2008).

Altra ipotesi riguarda gli enti che hanno operato nel triennio di base consistenti dismissioni
patrimoniali ottenendo entrate il cui valore medio superi il 15% della media delle entrate finali, i
guali enti hanno la possibilita di ridurre l'obiettivo di una quota pari alla differenza tra le entrate in
eccesso rispetto alla soglia del 15% ed il miglioramento calcolato sulla spesa corrente media
(comma 681-bis della legge finanziaria 2007, introdotto dalla legge finanziaria 2008).

La necessita che le previsioni di bilancio risultino coerenti con gli obiettivi del patto di
stabilita interno permane e trova disciplina nel comma 684, ma in una nuova versione che
tiene conto della modificazione dei criteri di calcolo del saldo.*” La verifica di coerenza deve
essere effettuata impiegando un apposito allegato al bilancio che contenga le previsioni di
competenza e di cassa degli aggregati rilevanti ai fini del patto di stabilita interno.

Le procedure di monitoraggio® si estendono all'intera platea di enti, e perseguono
anche l'‘obiettivo di seguire lo svolgimento dei flussi di cassa in corso di gestione ed in

3% Pud anche essere ritenuto utile consentire agli enti locali il recupero di margini in termini di pagamenti per le spese
correnti che, nelle precedenti edizioni del patto di stabilita, erano stati condizionati da vincoli generalizzati in termini di
cassa. Cfr.Ministero dell’'Economia e delle Finanze, Relazione Unificata sullEconomia e la Finanza Pubblica per il 2008,
pag. 116.

37 In conseguenza dell’adozione del criterio della “competenza mista” la legge finanziaria per l'anno 2008 prescrive che

unitamente al bilancio di previsione sia approvato anche un documento previsionale dei dati di cassa rilevant ai fini

del Patto.

Ai fini del monitoraggio degli adempimenti relativi al Patto di stabilita interno gli Enti assoggettati sono tenuti a

trasmettere trimestralmente al Ministero dell’Economia e delle Finanze - Dipartimento della Ragioneria Generale dello

Stato, entro il termine di trenta giomi dalla fine del periodo di riferimento, le informazioni riguardanti sia la gestione di

competenza che quella di cassa. In considerazione delle modifiche alle regole relative al Patto di stabilita interno per

Yanno 2008, con decreto del Ministero dell’Economia e delle Finanze del 17 dicembre 2008, sono state definite le

modalita ed i prospetti per il monitoraggio degli adempimenti del Patto stesso.

38
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raccordo con le rilevazioni del sistema delle operazioni pagamento ed incasso.* La mancata
trasmissione della certificazione o della comunicazione dello stato di commissariamento viene
equiparata, negli effetti, al mancato rispetto del patto.

La verifica del rispetto del patto e effettuata dalla Ragioneria generale dello Stato
presso il Ministerc delllEconomia e delle Finanze sulla base della certificazione del
raggiungimento deil'obiettivo che deve essere inviata entro il termine del 31 maggio 2009.%

La legge finanziaria ha confermato nel 2008 le sanzioni previste per l'esercizio
precedente in caso di mancato rispetto.* Va tuttavia rilevato al riguardo che la procedura di
applicazione del sistema sanzionatorio previsto nel 2007 ha comportato una serie di
incertezze applicative che ne hanno di fatto vanificato 'efficacia. II modello di certificazione
prevede comunque la verifica dei provvedimenti adottati per il recupero dello scostamento
nel 2007.

Il sistema sanzionatorio per il Patto di stabilitd interno fondato sull’automatismo
tributario, che non ha mai effettivamente operato, e stato successivamente modificato dal
decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto
2008, n. 133.

In caso di mancato rispetto del Patto di stabilita interno per gli anni 2008-2011, viene
prevista a carico della Provincia o del Comune inadempiente la riduzione -per un importo pari
alla differenza, se positiva, tra il saldo programmatico e il saldo reale, e comunque per un
importo non superiore al 5 per cento- dei contributi ordinari dovuti dal Ministero dell’Interno
per I'anno successivo.

L’'ente che non ha rispettato il patto, nell'anno successivo a quello dellinadempienza
viene assoggettato ad una serie di limitazioni. Non e consentito impegnare spese correnti in
misura superiore all'importo annuale minimo dei corrispondenti impegni effettuati nell’uitimo
triennio; non si pud ricorrere all'indebitamento per gli investimenti; non si pu¢ procedere ad
assunzioni di personale a qualsiasi titolo (articolo 77 bis, commi 20 e 21 e art. 76).

Il comma 21-bis** dell’'art. 77 bis del d.l. n. 112 del 2008 ha previsto la disapplicazione
delle sanzioni per il mancato rispetto del Patto di stabilita interno per I'anno 2008 in alcune

particolari casistiche nelle quali vengono a verificarsi contestuaimente una serie di condizioni.

* 1l monitoraggio ha punti di contatto con il sisterna SIOPE che peraltro dovrebbe estendersi a rilevazioni sulla gestione
di competenza.

“ 1l termine inizialmente stabilito nel 31 marzo 2009 & stato proragato dall‘articolo 7-quater del d.I. 10 febbraio 2009, n.
5 convertito con modificazioni dalla legge 9 aprile 2009, n. 33. Il prospetto della certificazione & stato approvato con
decreto del Ragioniere Generale dello Stato in data 15 aprile 2009. Il mancato invio della certificazione & equiparato
ad inadempimento degli obblighi del patto (articolo 1, comma 379, della legge n. 244 del 2008).

! Nel 2008 restava ferma la previsione per i comuni che non avessero rispettato il Patto di stability, che all’esito della
procedura di verifica ed in caso di mancata adozione dei necessari provvedimenti di riassorbimento del differenziale
negativo rispetto agli obiettivi, dovesse scattare un inasprimento tributaric automatico, con l'aumento fisso
dell'addizionale IRPEF dello 0.3% per le amministrazioni comunali e del 5% (a decorrere dall'01.7.2008)
relativamente all'Imposta Provinciale di Trascrizione per le amministrazioni provinciali.

42 Comma introdotto dall‘articolo 2, comma 41, lettera ) della legge 22 dicembre 2008 n. 203.
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La disapplicazione concerne il superamento del livello del saldo dovuto a pagamenti relativi a
spese per investimenti effettuati nei limiti delle disponibilita di cassa a fronte di impegni
regolarmente assunti ai sensi dell’articolo 183 del TUEL, entro la data di entrata in vigore
della legge di conversione del decreto-legge. Le disposizioni agevolative possono essere
applicate esclusivamente agli enti locali che abbiano rispettato il Patto di stabilitad interno nel
triennio 2005-2007 e che abbiano registrato neli'anno 2008 impegni di spesa corrente, al

netto delle spese per adeguamenti contrattuali del personale dipendente, compreso il

segretario comunale, per un ammontare non superiore a quello medio corrispondente del

triennio 2005-2007.

In sintesi tra gli elementi di novita introdotti dalla legge finanziaria per I'anno 2008, si
segnalano:

* la previsione di un obiettivo determinato in termini di competenza “mista”, dato dalla
somma algebrica dei dati di competenza (accertamenti e impegni) per le entrate e le
spese correnti ed i dati di cassa (riscossioni e pagamenti) per le entrate e le spese di
parte capitale;

« differenti criteri per l'individuazione dell'obiettivo per gli enti con saldo finanziario
positivo rispetto a quelli con saldo finanziario negativo;

* un importo dell’obiettivo costante rispetto alla media del triennio 2003-2005 per gli
enti con un saldo di cassa positivo mentre, per quelli con un analogo saldo negativo,
un obiettivo con valori di correzione decrescenti nel triennio;

e ulteriore riduzione dell’'obiettivo programmato attraverso la deduzione dell’eccedenza

dei proventi da alienazione rispetto alla soglia prefissata.
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3.3 Patto 2009

Anche nelle linee programmatiche tracciate dal DPEF 2009-2013 le misure piu incisive
nei confronti delle amministrazioni locali, volte ad ottenere il loro concorso per la correzione
dei saldi di finanza pubblica, sono rimesse ad una piu mirata definizione delle misure del
Patto di stabilita interno. In tale periodo di programmazione, invece, non & attesa la
realizzazione di effetti rilevanti da parte degli interventi di riforma in atto e, in particolare,
dovrebbe avere una limitata incidenza il completamento del disegno attuativo della riforma
del titolo V della Costituzione che dovra inevitabilmente essere graduale.

Il documento di programmazione considera che, per il risanamento dei conti pubblici,
& necessario un percorso non agevole nel quale devono essere stabilite rigide regole di
evoluzione della spesa pubblica corrente (da mantenere su tassi di incremento inferiori al
tasso di crescita nominale del prodotto). Nella strategia di contenimento necessariamente
devono essere inclusi tutti i grandi comparti della spesa, in primo luogo quelli affidati alle
amministrazioni territoriali. Infatti il decentramento delle funzioni, non sempre
accompagnato da un adeguato livello di responsabilizzazione fiscale, si € tradotto in una
crescita indesiderata della spesa corrente.

La manovra di aggiustamento per il 2009 ¢ stata anticipata a prima dell’estate in
modo da rinviare ad un successivo momento I'esame del pit complesso disegno di riforme
istituzionali e organizzative dal quale, in ultima analisi, & condizionata la stessa capacita di
incidere sulle tendenze di lungo periodo della spesa.

Il decreto legge n. 112 del 2008 incide su diversi aspetti della gestione delle
amministrazioni territoriali,** in primo luogo modificando Iimpianto del Patto al fine di
assicurare un contributo alla riduzione dell’indebitamento, da parte delle regioni e degli enti
local'.* Anche se le misure restano riferite ad un saldo la previsione del blocco della leva
fiscale delle amministrazioni territoriali (fino alla definizione del nuovo disegno di federalismo
fiscale) disposta dal decreto legge n. 93 del 2008, indirizza le azioni da compiere quasi
esclusivamente sul lato della spesa.

La modifica principale rispetto alle precedenti versioni del Patto, riguarda la modalita
di determinazione degli obiettivi individuali che vengono differenziati sulla base di due

variabili. Gli obiettivi risultano pil 0 meno stringenti in relazione ai livelli di “virtuosita” degli

1 provvedimento interviene anche su diversi aspetti significativi per la gestione degli enti: si dispone

I'assoggettamento al Patto degli affidatari diretti dei servizi pubblici e la previsione di forme di gestione associata per i
comuni di piccole dimensioni (con regolamenti da adottare entro sei mesi, ma non ancora emanati); € prevista la
riduzione del 30 per cento delle indennita di funzione e dei gettoni di presenza per gli amministratori degli enti che
non hanno rispettato il Patto per it 2008; vengono introdotti tetti ai compensi degli amministratori delle societa a
totale partecipazione di comuni e province.

* 1l contributo complessivamente richiesto nel triennio cresce dagli iniziali 3,4 miliardi del 2009 ai 9,5 miliardi nel 2011.
Agli enti locali & richiesto un contributo in termini di riduzione del saldo tendenziale di 1650, 2900 e 5140 milioni,
rispettivamente, per gli anni 2009, 2010 e 2011.
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enti. Tali livelli si determinano dalla combinazione di due elementi: il rispetto del patto 2007
e un saldo di competenza mista positivo.

La ragione per la quale gli obiettivi sono stati differenziati risiede nella necessita di
calibrare piu accuratamente gli obiettivi individuali, in modo da evitare di imporre manovre
correttive agli enti che hanno gia conseguito risultati positivi, i quali possono limitarsi a
rendere stabile tale situazione ovvero possono leggermente peggioraria.

Viene rafforzato il vincolo alla riduzione delle spese di personale -gia previsto dalla
legge finanziaria per il 2007- per gli enti sottoposti al Patto e viene introdotto il divieto di
nuove assunzioni a qualunque titolo per gli enti che non abbiano rispettato il Patto
nell’esercizio precedente.

Le regole imposte tornano a considerare l'aspetto dell’indebitamento, infatti oltre a
disporre un tetto al debito a partire dal 2010, viene posto il divieto per gli enti territoriali di
stipulare contratti relativi agli strumenti finanziari derivati e di ricorrere a strumenti di
indebitamento che prevedano modalita di rimborso del capitale in un’unica soluzione.

La legge finanziaria per il 2009 ha attenuato il vincolo posto al ricorso a prodotti
derivati (ammettendone la rinegoziazione) e previsto la disapplicazione delle sanzioni per il
mancato rispetto del Patto 2008 dovuto a pagamenti di spese di investimento nei limiti di
impegni gia assunti regolarmente prima dell’entrata in vigore della legge 133/2008.

Le nuove regole del Patto si sono dimostrate stringenti, imponendo vincoli diretti
sostanzialmente alla spesa, inclusa quella in conto capitale, in un momento difficile per
I'economia nel quale le limitazioni imposte ad enti che dispongono della necessaria capacita
di spesa potrebbero avere effetti non desiderabili. A seguito del confronto su questi temi tra il
governo e le autonomie locali sono stati emanati una serie di provvedimenti correttivi e
derogatori.

Alcuni interventi hanno avuto di mira la necessita di evitare effetti distorsivi sui saldi,
sterilizzando poste contabili che hanno andamenti non regolari, altri quella di scongiurare il
rischio che il rispetto del Patto comportasse una ulteriore compressione della spesa in conto
capitale degli enti locali. Gli interventi adottati, a volte frutto di emendamenti introdotti nel
corso dell'iter parlamentare, non hanno inteso tuttavia rivedere al ribasso gli obiettivi di
miglioramento dei saldi delineati nella manovra.

Come avvenuto in precedenti versioni del patto, sono state escluse dai saidi le entrate
provenienti dallo Stato e le relative spese sostenute per l'attuazione delle ordinanze
conseguenti alla dichiarazione dello stato di emergenza.

Sono state inoltre escluse dalla base assunta a riferimento (2007) e dai saldi utili per

il rispetto del Patto di stabilita le risorse derivanti dall’alienazione di beni patrimoniali e dalla
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distribuzione di dividendi, se destinate alla riduzione di debito o alla realizzazione di
investimenti.

Sono state, inoltre introdotte norme che consentono di disporre pagamenti per spesa
in conto capitale in deroga ai limiti imposti, purché si rispettino determinate condizioni, senza
incorrere nelle sanzioni per mancato rispetto del Patto (art. 2 della legge finanziaria per il
2009); cio al fine di favorire la ripresa degli investimenti.

Un ulteriore intervento finalizzato a non comprimere la spesa in conto capitale & stato
successivamente introdotto dalla legge n. 2 del 2009 di conversione del decreto legge n. 185
del 2008, che consente di escludere dai vincoli del Patto quelle spese finanziate con il
risparmio di parte corrente, in particolare con le risorse derivanti dal minor onere per
interessi passivi conseguente alla riduzione dei tassi di interesse sui mutui o alla
rinegoziazione dei mutui stessi, ovvero conseguente alla rinegoziazione dei mutui avvenuta
attraverso l'utilizzo dell’'avanzo di amministrazione.

La legge n. 33 del 2009, di conversione del decreto legge n. 5 dello stesso anno, ha
apportato ulteriori modifiche alla disciplina che dovrebbero far delineare la versione definitiva
del Patto per il 2009.

Questi ultimi interventi sono rivolti a trovare una soluzione alle diverse questioni
applicative che si erano sino ad allora manifestate. Si € inteso, quindi, attenuare gli effetti
distorsivi legati alla particolare situazione di alcuni enti e cercare di non comprimere il ruolo
di volano degli investimenti locali in vista della loro azione propulsiva per la ripresa
economica.

Queste modifiche potranno tuttavia comportare una minore efficacia delle misure,
incidendo sullimpianto triennale del Patto che potrebbe richiedere aggiustamenti per il 2010
e 2011.

Una delle esigenze di fondo che hanno ispirato il provvedimento & quella di alleggerire
i vincoli sulla spesa in conto capitale, individuando tipologie di interventi da escludere dai
saldi rilevanti.

In particolare Varticolo 7 guater consente di non considerare nei saldi i pagamenti in
conto residui, nei limiti delle disponibilita di cassa, relativi ad impegni gia assunti per spese
finanziate con il minor onere per interessi passivi conseguente alla riduzione dei tassi di
interesse sui mutui o alla rinegoziazione dei mutui stessi (purché non gia conteggiato in
bilancio) e, infine, i pagamenti per spese relative alla tutela della sicurezza pubblica, per
interventi temporanei e straordinari di carattere sociale diretti ad alleviare gli effetti negativi

della congiuntura economica ovvero per il pagamento di debiti pregressi.
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Non tutti gli enti possono avvantaggiarsi di tali misure in quanto esse sono riservate a
quelli in possesso di determinati requisiti soggettivi (non sempre coincidenti nelle diverse
misure) che valgono a qualificarli come meritevoli di maggiori tutele, cioé “virtuosi”.

Una rilevante novita introdotta per la prima volta da questa norma consiste nel
prevedere una compensazione a livello regionale delle maggiori spese sostenute dagli enti
locali, introducendo cosi un meccanismo che trascende la sfera d‘intervento locale. Non &
necessario fare ricorso a tale meccanismo per disporre pagamenti oltre il limite ammesso per
le ipotesi di cui alla lett. ¢) dell’art. 7 quater per i quali & garantito un plafond complessivo di
spesa di 150 milioni,

Il comma 9 dello stesso articolo 7 quater abroga esplicitamente quasi tutti gli
interventi correttivi approvati in precedenza in quanto, fondamentalmente, assorbiti dalla
nuova casistica.

Nel complesso la normativa del 2009 ha messo in luce la presenza di notevoli aspetti
problematici; a riprova di cid ¢ il numero consistente di interventi correttivi adottati e la loro
disomogeneita di indirizzo. Il legislatore & spesso tornato pili volte a stabilire la disciplina
derogatoria riscrivendo le relative disposizioni.

La linea di fondo che accomuna alcuni di queste disposizioni & quella di liberare dai
vincoli di spesa alcuni interventi che per la loro natura sono da incentivare e di allentare -a
determinate condizioni- le limitazioni per i pagamenti di spesa per investimenti da parte degli
enti che hanno un’adeguata dotazione di cassa per provvedervi. Nelle recenti modificazioni si
coglie anche un accenno ad un nuovo modello di gestione del patto nel quale é riservato un
ruolo alle regioni quali organi di coordinamento finanziario. Si tratta di un primo passo nella
direzione che la legge delega sul federalismo fiscale indica nell’ipotizzare un maggiore ruolo
delle regioni negli interventi di governo della finanza pubblica territoriale.

Nel nuovo disegno tuttavia il ruolo di coordinamento previsto per le regioni risulta
“eventuale™ in quanto condizionato alla necessita di ottenere una “concertazione” con gli
enti locali. II meccanismo di definizione degli obiettivi del patto di stabilita interno resta
ancora riferito ai singoli enti con inevitabili “vantaggi” o “penalizzazioni” dovute agli
andamenti passati, inoltre il riferimento sia alla cassa che alla competenza potrebbe

consentire un ripensamento dell'impostazione attuale fondata sulla competenza mista.

45 Secondo l'articolo 16, comma 1, lettera c) le Regioni “possono adattare, previa concertazione con gli enti locali
ricadenti nel proprio territorio, le regole e i vincoli posti dal legislatore nazionale, differenziando le regole di evoluzione
dei flussi finanziari dei singoli enti, in relazione alla diversita delle situazioni finanziarie esistenti nelle diverse Regioni”.
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3.3.1 Irisultati del patto nel 2008

L'esame dei risultati del patto di stabilita interno viene svolto sulla base dei dati
raccolti attraverso un’apposita istruttoria avviata nei primi mesi del 2009 che si riferisce ai
dati di monitoraggio al 31.12.2008. Va precisato che le rilevazioni sono state effettuate
prima che fosse approvato il modello della certificazione del raggiungimento dell’'obiettivo (il
cui termine di invio € stato prorogato al 31 maggio 2009) e prima dell'approvazione formale
del rendiconto.

Le regole per il 2008 dopo il ritorno ai saldi di bilancio, avvenuto a decorrere
dall’esercizio 2007, hanno introdotto un nuovo criterio della competenza mista in base al
quale il saldo & computato in parte sulla competenza e in parte sulla cassa. Queste
innovazioni, peraltro maggiormente ispirate ai criteri di contabilita adottati in sede
comunitaria, possono per alcuni aspetti essere valutate positivamente, in quanto consentono
una piu estesa applicazione al bilancio preventivo dell'avanzo di amministrazione, con
beneficio per il settore degli investimenti. Per altri versi potrebbero costituire una falla nella
determinazione di un effettivo argine alla finanza locale, in quanto non pongono un limite
diretto alla spesa corrente per cassa, comparto questo sul quale si addensano le maggiori
tensioni. Tale situazione potrebbe incentivare comportamenti elusivi non tanto riferiti alle
spese da escludere, quanto alla sovrastima di entrate, finalizzati ad elevare il livello di spesa
corrente di competenza erogabile.

Nel 2008 non sono emerse particolari questioni applicative relative ai motivi di
esclusione di alcune poste dal computo del saldo in quanto la disciplina sul punto ha
sostanzialmente confermato quella precedente; peraltro I'importo complessivo delle voci
particolari che non devono essere incluse nel calcolo dei saldi non ha raggiunto valori di
notevole significativita ad eccezione di quella relativa alle spese per maggiori oneri
contrattuali. .

La spesa per il personale e inclusa tra quelle rilevanti per il patto, come nel
precedente esercizio, tuttavia € prevista I'esclusione dei maggiori oneri derivanti dal rinnovo
contrattuale. Infatti, nell’esercizio 2008 la spesa corrente € stata messa in tensione dagli
effetti derivanti dai rinnovi contrattuali che per via dell’esclusione di cui si & detto non
dovrebbero riverberare effetti sui risultati del patto di stabilita interno. Dall’esame deglri
andamenti di cassa si € avuto modo di osservare che i pagamenti per la spesa di personale
hanno dimostrato una crescita intensa, ben oltre il tasso programmato d’inflazione, che ha
influito decisamente sull‘andamento del titolo 1.

Altre misure per limitare la spesa di personale sono contenute nella manovra per il
2008; infatti ai fini del concorso al rispetto degli obiettivi di finanza pubblica gli enti locali

sottoposti al patto di stabilita interno devono assicurare la riduzione delle spese di personale,



Senato della Repubblica - 80 - Camera dei deputati

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

garantendo il contenimento della dinamica retributiva e occupazionale anche attraverso la
razionalizzazione delle strutture burocratiche amministrative.

Le norme suddette, che sostanzialmente impongono la fissazione di un tetto di spesa,
devono intendersi come un obiettivo generale di contenimento della spesa di personale per
cui devono essere considerate cogenti. Tuttavia gli enti che hanno rispettato il patto negli

ultimi tre anni possono derogare il limite a determinate condizioni per particolari motivazioni.
Province

L'esame & stato condotto sullinsieme delle 94 province sottoposte al monitoraggio
sulla base delle risultanze rilevate dall‘istruttoria effettuata utilizzando un apposito modello
per la registrazione dei risultati alla chiusura dell’esercizio 2008 e dei saldi finanziari
programmatici calcolati in sede previsionale.

Delle province esaminate solo 2 hanno optato —avendo registrato un saldo medio del
triennio 2003-2005 di competenza mista positivo e maggiore del saldo medio di cassa- per la
modalita di calcolo degli obiettivi separati, per cassa e competenza.*

Come evidenziato nella successiva tabella, I'aggregato relativo ai dati finanziari per
I'intero comparto delle province dimostra il pieno ed ampio rispetto dell'obiettivo cumulato
espresso in termini di competenza mista. Anche le 2 province che hanno utilizzato il sistema

dei due distinti saldi, entrambe adempienti, generano differenziali positivi di rilievo.

(migliaia di euro)

Ms‘;f:::tr?n':in?i:;_‘l?r N.eny | Saldofinanziario saldo obiettivo Differenziale
Competenza mista 92 -195.618 -472.408 276.790
Cassa e competenza - Cassa 7.488 6.138 1.350
Cassa e competenza - Competenza 2 94 -3.487 3.581

I risultati aggregati delle 92 province che hanno calcolato il saldo in termini di
competenza mista evidenziano un overshooting rispetto all’obiettivo pari a 277 milioni: da
tale risultato sono stati ovviamente depurati gli effetti della manovra correttiva per il 2008
connessi alla necessita di recuperare lo scostamento negativo dagli obiettivi 2007.
Guardando, infatti, il saldo finanziario conseguito al lordo dei provvedimenti di recupero, si
registra un disavanzo piu contenuto, pari a 123 milioni, a fronte di un disavanzo obiettivo

che poteva raggiungere i 472 milioni.

6 Art. 1, comma 681 della legge finanziaria per il 2007 come sostituito dal‘art. 1, comma 379 della legge 244/2007
(finanziaria per il 2008)
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PROVINCE - Dati aggregati 2008 in COMPETENZA MISTA

{migliaia di euro)

PATTO DI STABILITA' INTERNO 2008 (Leggi n. 296/2006 e n. 244/2007)
MONITORAGGIO DELLE RISULTANZE DEL PATTO PER L'ANNO 2008

ENTRATE FINALI
Accertamenti
TOTALE TITOLO 1° 4.625.455
TOTALE TITOLO 2° 3.970.867
TOTALE TITOLO 3° 723.849
detrarre: Trasferimenti da Stato per spese di giustizia (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 0
Totale entrate correnti nette 9.320.171
Riscossioni
[TOTALE TITOLO 4° 2.677.280
a detrarre: Entrate derivanti dalla riscossione di crediti (art.1,c. 683 legge n. 296/2006) 668.255
a detrarre: Entrate in conto capitale di cui all'art.16,c¢. 2, legge n. 248/2006 (solo per il Comune di Roma) 0
a detrarre: [Trasferimenti da Stato per spese di giustizia (art.1,c. 683 legge n. 296/2006) 18.408
Totale entrate in conto capitale nette 1.990.617
ENTRATE FINALI NETTE 11.310.788
SPESE FINALI
Impegni
TOTALE TITOLO 1° 8.392.170
la detrarre: Spese di giustizia (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 0
a detrarre: Spese per maggiori oneri di personale (art. 3, c. 137,legge n. 244/2007) 43.419
Totale spese correnti nette 8.348.751
Pagamenti
TOTALE TITOLO 2° 3.531.245
a detrarre: Spese derivanti dalla concessione di crediti (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 445.895
E detrarre: Spese in conto capitale di cui all'art.16,c. 2, legge n. 248/2006 (solo per il Comune di Roma) 0
a detrarre: Spese di giustizia (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) Y
Totale spese in conto capitale nette 3.085.350
SPESE FINALI NETTE 11.434.101
SALDO FINANZIARIO 2008 -123.313
T_'OTALE_ F:R(_)WEDIMENTI A_'ITUATI PER RECUPERO SCOSTAMENTO 2007 72.305
in termini di Competenza Mista
SALDO FINANZIARIO AL NETTO DEI PROVVEDIMENTI DI RECUPEROQ -195.618
(OBIETTIVO PROGRAMMATICO ANNUALE SALDO FINANZIARIO 2008 -472.408
|PIFFERENZA TRA IL RISULTATO NETTO E OBIETTIVO ANNUALE SALDO FINANZIARIO 276.790

Anche se un confronto con i risultati precedenti ha un carattere meramente indicativo

va notato che nel 2007 il saldo di cassa risultava in avanzo e quello di competenza in

disavanzo e la differenza tra tali saldi era di segno positivo.
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Saldo finanziario distinto per ripartizione geografica
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Nel 2008, come indicato nel grafico, il saldo di parte corrente espresso in termini di competenza
si rileva in avanzo, mentre quello di cassa relativo alla gestione in conto capitale € in disavanzo. Incide
evidentemente su quest’ultimo risultato l'esclusione delle entrate da indebitamento.

Sommando i risultati di parte corrente e conto capitale, si evidenzia come solo per le
province collocate a Sud si registri un avanzo; le province del Centro presentano un
disavanzo contenuto mentre le Isole presentano un disavanzo notevole pari a circa il 90%
del disavanzo dell’intero comparto provinciale.
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Sui risultati di parte corrente esplica un'incidenza non particolarmente rilevante la

detrazione delle spese per i maggiori oneri per il personale che ammonta a circa 43 milioni di

euro.v
Province - Risultati aggregati per area geografica
(in migliaia di euro)
COMPETENZA MISTA
o Saldo ﬁnanziqﬁo o .
AREA GEOGRAFICA | S2ido finanziario oromo e g | o8 | Differenza intressate
E recupero
= Centro -480 -480 -49.302 48.822 20
g Isole -110.655 -110.655 -157.835 47.180 13
g‘ Nord Est -15.017 -33.919 -72.583 38.664 16
% Nord Ovest -7.606 -7.606 -82.245 74.639 23
Sud 10.445 -42.958 -110.443 67.485 20
Totale complessivo -123.313 -195.618 -472.408 276.790 92
Saldo finanziario
AREA GEOGRAFICA | S@lde finanziario pm?:v":jtitn‘z del . | Obiettivi 2008 |  Differenza ovince
a_ recupero.
§ g Centro -480 -480 -49.302 48.822 20
§ g Isole -110.655 -110.655 -157.835 47.180 13
Zq Nord Est -15.017 -33.919 -72.583 38.664 16
% ® Nord Ovest -7.606 -7.606 -82.245 74.639 23
Sud 65.568 12.165 -85.212 97.377 18
Totale complessivo -68.190 -140.495 -447.177 306.682 90
Saldo finanziario
_ AREA GEOGRAFICA | . Saldo pmﬂv nettodei | Obettivi 2008 | Differenza | "ovnce
S recupero
%"é Centro - - - - -
g g Isole - - - - -
5 3 Nord Est - - - - -
B Nord Ovest - - - - -
g Sud -55.123 -55.123 -25.231 -29.892
Totale complessivo -55.123 -55.123 -25.231 -29.892 2

Delle province esaminate solo 2 (pari al 2,13% del totale) non sono riuscite a

rispettare i parametri stabiliti. Entrambe le province sono collocate al Sud.

*7 1l flusso di cassa di spesa parte corrente, risultato elevato anche a causa degli incrementi contrattuali (i cui effetti sono
esclusi dal patto), & dovuto anche alle altre componenti. Nel confronto tra le entrate di cassa correnti e le correlative
spese emerge un risultato positivo di circa 550 milioni, risultato questo che detraendo i pagamenti per il rimborso
prestiti si trasforma in disavanzo, dimostrande un netto peggioramento rispetto alla situazione del‘esercizio

precedente.
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PROVINCE - livello di adempimento al patto

Area geografica esaEn':itrilati en?i;ipg::a'r‘\zn % ee:I::aﬁsa:;itrtl::io
Centro 21 21
Isole 13 13
Nord Est 16 16
Nord Ovest 23 23
Sud 21 2 9,52% 19
[Totale complessivo 94 2 2,13% 92

Il livello di inadempienza delle province & ben inferiore a quello del 2007, anno in cui
il 9,9 per cento di quelle esaminate non sono riuscite a rispettare il patto. Cid dimostra che
nel 2008 questi enti hanno incontrato minori difficolta a rientrare nei parametri assegnati.

Le cause possono essere in parte riferite ad un minor rigore delle misure per il 2008,
che non ha impedito il rispetto degli obiettivi nonostante una situazione meno confortante
della finanza provinciale. Infatti dalle risultanze di cassa € emersa una flessione delle entrate
correnti ed un incremento delle correlative spese.

Per quanto riguarda, invece, le due province inadempienti va detto che trattasi di
enti che nel precedente esercizio avevano rispettato gli obiettivi del patto e rientravano
anche nella categoria dei “virtuosi” avendo registrato un saldo medio di cassa positivo;
tuttavia pur in assenza sia di una manovra correttiva per il 2008 che di provvedimenti di
recupero sul 2007, il loro saldo obiettivo si & dimostrato troppo impegnativo, stante la
necessita di effettuare pagamenti consistenti ascritti al titolo II della spesa. Una delle due
province ha dichiarato di non essere assoggettabile alle sanzioni (come disposto dall'art. 77-
bis, comma 21-bis, della L. n. 133/2008 ai fini della disapplicazione delle sanzioni di cui ai
commi 20 e 21 dello stesso articolo) in quanto il mancato rispetto del Patto & conseguente a
pagamenti concernenti spese per investimento.

Anche per |'altra provincia inadempiente, il mancato rispetto del Patto & riconducibile
a spese per investimenti.

Come evidenziato, nel 2008 gli andamenti delle entrate e spese finali hanno
influenzato positivamente i saldi delle Province che pur facendo emergere una situazione di
disavanzo in termini di competenza mista ottengono un risultato che, anche dopo il computo
dei provvedimenti di recupero, travalica l'obiettivo imposto e genera un cospicuo differenziale
positivo.

Tale risultato, che é indicativo di un complessivo adeguamento del comparto delle
province alle regole del patto per il 2008, deve essere tuttavia valutato alla luce di alcune
considerazioni che riguardano da un lato la minore incisivita delle correzioni imposte rispetto
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a quelle prescritte nel precedente esercizio*® e dall’altro dal fatto che importanti comparti di
spesa sono stati esclusi dalle misure del patto. Va ricordato che nel 2007 l'obiettivo piu
impegnativo per le province € risultato quello di cassa per il quale si sono registrate 9
inadempienze. Nell'ambito del comparto della cassa in tale esercizio si notava che i
pagamenti correnti rappresentavano un importo pari a circa il doppio di quelli in conto
capitale dai quali andavano detratte le spese per la concessione di crediti. Da cid6 puo dedursi
che le difficolta nella gestione di cassa riscontrate dovevano essere maggiormente imputate
alla parte corrente che notoriamente presenta un maggiore livello di rigidita. Nel 2008
I'obiettivo di saldo & stato unico ed € meno semplice stabilire in quale comparto della spesa si
sono addensate le maggiori difficolta, anzi dall’analisi del prospetto dei risultati complessivi
emerge che il saldo di competenza corrente genera un avanzo che consente di liberare
pagamenti in conto capitale. Tuttavia deve essere valutata la effettiva portata di tale risultato
apparentemente positivo.

Va ricordato che la gestione di cassa rilevante per il patto riguarda esclusivamente la
spesa in conto capitale, per cui in tale esercizio le eventuali tensioni sui pagamenti avrebbero
dovuto riguardare questo comparto che invece fa riscontrare un ulteriore ed importante calo.

Province: andamento entrate e spese di parte capitale - gestione
cassa
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“ Gli obiettivi per il 2008 risultavano comunque meno stringenti rispetto a quelli assegnati per il precedente esercizio
che imponevano un eccessivo sforzo agli enti locali che nel periodo di riferimento risultavano in avanzo, richiedendo
un ulteriore miglioramento.
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Dall'esame della serie storica relativa alle entrate e spese in conto capitale
assoggettate ai vincoli del patto emerge che nell’'ultimo esercizio la flessione riguarda sia la
parte attiva che quella passiva del bilancio. Per quanto concerne l'entrata, la flessione si
dimostra particolarmente elevata rispetto al precedente esercizio ed ascende al 19,43%
meno spinta & invece la flessione registrata dalla spesa che raggiunge il 9,73%. Il disavanzo
di cassa in conto capitale risulta notevolmente accresciuto in relazidne a tali andamenti.

Questo risultato dimostra ancora come la recente disciplina del patto di stabilita
interno abbia prodotto effetti attraverso tagli alla spesa in conto capitale che, specie
nell’attuale congiuntura, non costituisce un effetto desiderabile.

‘ Province: entrate e spese correnti - gestione di competenza
|
|

| 12.000.000

| 10.000.000

8.000.000

BENTRATE CORRENTI

6.000.000 B SPESE CORRENTI

4.000.000 -

2.000.000 +

2003 2004 2005 2006 2007 2008

La serie storica relativa alla gestione di competenza di parte corrente dimostra,
invece la crescita sia delle entrate che delle spese; tuttavia il ritmo di espansione di queste
ultime ¢ pit spinto per cui si riduce nel 2008 I'avanzo corrente di competenza.

Dai dati relativi ai comparti esclusi dalle misure del patto di stabilita interno, e cioé
cassa di parte corrente e competenza in conto capitale, potrebbero essere ricavati elementi
idonei a comprendere meglio quali siano le condizioni effettive della finanza provinciale e se
la situazione di adempimento al patto possa essere considerata indicativa di un effettivo
equilibrio.

Secondo le indicazioni desumibili dalla disciplina del patto per il 2008, che ha sottratto
il comparto della spesa in conto capitale di competenza ai vincoli, si sarebbe dovuta
consentire I'espansione delle nuove iniziative di investimento che avrebbero dovuto produrre

una ripresa del settore; infatti negli obiettivi stabiliti nell’accordo del 26 settembre 2007
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emergeva chiara lindicazione di incentivare una diversa composizione della spesa
consentendo per spese di investimento l'utilizzo di risorse liberate dalla parte corrente.
Tuttavia per il 2008 non si dispone di dati di competenza per verificare 'andamento del Titolo
II.#

Per quanto concerne la cassa corrente possono, invece, trarsi indicazioni dall'analisi
dei relativi flussi effettuata nel capitolo 1.1. di questa relazione. Le risultanze di cassa per il
2008 dimostrano nel complesso per le province una situazione di maggiore instabilita. Dopo
un periodo di assestamento, connesso al compimento del processo di ampliamento delle
funzioni, il quadro finanziario peggiora; infatti la crescita delle entrate correnti si interrompe
e la spesa corrente segna un deciso sviluppo che si realizza a discapito di quella
d’investimento.

Le entrate correnti di competenza si dimostrano ancora in aumento, a differenza di
guanto emeréo dai flussi di cassa, nonostante le difficolta relative alla gestione delle imposte
correlate all'andamento del ciclo economico ed in particolare legate al settore dell'auto che
sin dal 2008 hanno dimostrato segnali di flessione. Tale risultato che risulta di segno opposto
a quella rilevato dalla gestione di cassa potrebbe anche risentire di una sovrastima degli
accertamenti.

Come gia accennato, l'introduzione della competenza mista aveva quale intento la
promozione di nuove spese per investimenti attraverso lo svincolo degli impegni per spesa in
conto capitale e dando agli enti la possibilitd di recuperare margini in termini di pagamenti
correnti, condizionati in passato da vincoli generalizzati sulla cassa.

Tuttavia, se pure € vero che dalla competenza corrente si genera un differenziale
positivo che puo essere applicato alla spesa in conto capitale va notato che tale differenziale
e rimasto sostanzialmente invariato rispetto all’esercizio precedente, non migliorando quindi i
margini entro i quali € possibile incentivare la spesa in conto capitale.

Tra le 8 province in competenza mista tenute al recupero 2007, solo 3 (situate nel
Nord-Est) hanno incluso nel calcolo del risultato 2008 provvedimenti volti al recupero degli
obiettivi non conseguiti nel precedente esercizio. Questi enti sono comunque riusciti a
rispettare l'obiettivo per il 2008, anche se gravati del maggior impegno richiesto per il
recupero, presentando a fine esercizio un saldo in avanzo.

“*° Listruttoria avviata dalla Sezione richiedeva la compilazione delle colonne di competenza e di cassa anche per le parti
escluse dai vincoli del patto, tuttavia i relativi dati sono stati comunicati da 49 province per cui non ¢ stato possibile
raggiungere un livello adeguato di significativita tale da consentirne I'analisi.
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Comuni

L'esame & stato condotto sull'insieme dei comuni assoggettati alle regole del patto®
sulla base delle risultanze rilevate dallistruttoria effettuata utilizzando un apposito modello
per la rilevazione dei risultati alla chiusura dell’esercizio 2008 e dei saldi finanziari
programmatici calcolati in sede previsionale.

Il 97% circa dei comuni esaminati ha utilizzato il sistema di calcolo dei saldi basato
sulla competenza mista, mentre sclo 64 hanno optato per il calcolo di due distinti obiettivi,
uno di cassa ed uno di competenza.

L'aggregato relativo ai dati finanziari per l'intero comparto dei comuni dimostra il
pieno ed ampio rispetto dell’obiettivo cumulato espresso in termini di competenza mista ed
anche gli enti che hanno fatto riferimento ai due distinti saldi, risultano in ampia quota

adempienti, generando nel complesso differenziali positivi sia di cassa che di competenza.

(migliaia di euro

Modalita di calcolo saldo finanziario et Saldo finonziario saldo obiettivo Differenziale
Competenza mista 1.947 -179.094 -1.606.452 1.427.358
Cassa e competenza - Cassa 112.608 12.674 99.935
Cassa e competenza - Competenza 64 35.095 -71.313 106.407

I risultati del saldo di competenza mista aggregati risultano raggiunti con un
differenziale positivo elevato, pari a 1.427 milioni, gia depurato degli effetti deila manovra
per il 2008 connessi ai provvedimenti di recupero dell’obiettivo 2007. Il saldo di competenza
mista al lordo di tali provvedimenti espone una situazione di avanzo di 14 milioni, risultato
gquesto indicativo di una situazione di complessivo equilibrio dei comparti contabili sottoposti
alla disciplina del patto.

0 I dati si riferiscono ai comuni con popolazione superiore ai 5000 per i quali sono stati acquisiti i dati attraverso
listruttoria della Sezione ed integrati con dati MEF, per un totale di 2011 enti, esclusi 225 comuni risultati
commissariati.
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COMUNI - Risultati aggregati in COMPETENZA MISTA

(migliaia di euro)

PATTO DI STABILITA' INTERNO 2008 (Leggi n. 296/2006 e n. 244/2007)
MONITORAGGIO DELLE RISULTANZE DEL PATTO PER L'ANNO 2008
ENTRATE FINALI
Accertamenti
TOTALE TITOLO 1° 13.026.863
TOTALE TITOLO 2° 12.445.099
TOTALE TITOLO 3° 7.173.087
a detrarre: Trasferimenti da Stato per spese di giustizia (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 3.385
Totale entrate correnti nette 32.641.664
Riscossioni
TOTALE TITOLO 4° 11.133.384
a detrarre: Entrate derivanti dalla riscossione di crediti (art.1,c. 683 legge n. 296/2006) 3.667.694
a detrarre: Entrate in conto capitale di cui all'art.16,c. 2, legge n. 248/2006 (solo per il Comune di Roma) 0
la detrarre: Trasferimenti da Stato per spese di giustizia (art.1,c. 683 legge n. 296/2006) 23.323
Totale entrate in conto capitale nette 7.442.367
ENTRATE FINALI NETTE 40.084.031
SPESE FINALI
Impegni
TOTALE TITOLO 1° 31.301.797
|e detrarre: Spese di giustizia (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 4.093
Ia detrarre: Spese per maggiori oneri di personale (art. 3, c. 137, legge n. 244/2007) 251.769
Totale spese correnti nette 31.045.935
Pagamenti
TOTALE TITOLO 2° 12.328.637
le getrarre: Spese derivanti dalla concessione di crediti (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 3.275.228
Ia detrarre: Spese in conto capitale di cui all'art.16,c. 2, legge n. 248/2006 (solo per il Comune di Roma) 0
la detrarre: Spese di giustizia (art.1,c. 683, legge n. 296/2006) 30.287
Totale spese in conto capitale nette 9.023.122
SPESE FINALI NETTE 40.069.057
|SALDO FINANZIARIO 2008 14.974
TOTALE_P!!C)_WEDIMENTI ATTUATI PER RECUPERO SCOSTAMENTO 2007 194.068
in termini di Competenza Mista
ISALDO FINANZIARIO AL NETTO DEI PROVVEDIMENTI DI RECUPERO -179.094
OBIETTIVO PROGRAMMATICO ANNUALE SALDO FINANZIARIO 2008 -1.606.452
DIFFERENZA TRA IL RISULTATO NETTO E OBIETTIVO ANNUALE SALDO FINANZIARIO 1.427.358

Anche se un confronto con i risultati precedenti ha un carattere meramente indicativo

va notato che nel 2007 il saldo di cassa risultava in notevole avanzo e quello di competenza

in disavanzo; la differenza tra tali saldi trovava ampia compensazione nell'avanzo di cassa.
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Saldi distinti per area geografica
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Anche per i comuni, come si evince dal grafico, in tutte le aree geografiche ad un
avanzo del saldo di parte corrente espresso in termini di competenza, si contrappone il
disavanzo di quello di cassa relativo alla gestione in conto capitale. Quest'ultimo risultato e
influenzato negativamente dall’esclusione delle entrate da indebitamento.

Va notato che nelle aree settentrionali il disavanzo della gestione in conto capitale appare piu
elevato, sintomo questo di un maggiore ricorso all'indebitamento.

Anche dall'esame del saldo finanziario per area si evince che le situazioni di disavanzo si
addensano maggiormente nelle aree settentrionali.
Nei comuni i risultati di parte corrente risultano in parte influenzati dalla detrazione

delle spese per i maggiori oneri per il personale che ammonta a circa 252 milioni di euro.

Saldo finanziario netto distinto per area
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Includendo nel computo tale spesa, il saldo finanziario complessivo avrebbe esposto un
disavanzo che, peraltro, non avrebbe avuto incidenza sul rispetto dell’obiettivo complessivo
visto I'ampio margine con cui quest’ultimo € stato conseguito. Per le spese di giustizia alla
detrazione dalle entrate di circa 23 milioni fanno riscontro riduzioni sul fronte della spesa
pari nel complesso a circa 30 milioni.

Gli andamenti delle entrate e spese finali dei comuni nell’esercizio 2008 influiscono sui
saldi meno favorevolmente rispetto al precedente esercizio; emerge, infatti una ridotta
situazione di avanzo in termini di competenza mista che, dopo la sterilizzazione dei
provvedimenti di recupero, si trasforma in disavanzo.

Come per le province, il risultato ottenuto dai comuni sul fronte del patto di stabilita,
indicativo di un complessivo adeguamento del comparto alle regole imposte, deve essere
valutato alla luce di altri aspetti che hanno caratterizzato la gestione di tale esercizio.

Si rammenta che nel 2007, anche per i comuni, l'obiettivo pil impegnativo era
risultato quello di cassa per il quale si erano registrate le pilt numerose inadempienze. In tale
esercizio i pagamenti correnti dei comuni rappresentavano un importo superiore di circa un
terzo rispetto a quelli in conto capitale dai quali andavano detratte le spese per la
concessione di crediti. E da presumersi che le difficoltd nella gestione di cassa andavano
addebitate maggiormente alla parte corrente,

Le inadempienze erano risultate piu diffuse nei comuni sotto i 10.000 abitanti.

Dal prospetto dei risultati complessivi dei comuni per il 2008 emerge, invece, che il saldo di
competenza corrente genera un avanzo che consente di liberare pagamenti in conto capitale,
situazione questa che, pur dimostrandosi indubbiamente positiva, merita approfondimenti.

Comuni: entrate e spese correnti - gestione di competenza
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I limiti del patto alla spesa in conto capitale si riferiscono esclusivamente alla gestione di
cassa; nell’esercizio 2008 le tensioni sui pagamenti avrebbero dovuto, quindi, riguardare questo
comparto che, invece, dimostra un andamento in flessione.

Nell'ultimo esercizio alla flessione delle spese in conto capitale assoggettate ai vincoli del
patto non fa riscontro una corrispondente riduzione delle entrate che invece si espandono, anche
se limitatamente. Cido dovrebbe significare che le limitazioni imposte dal patto hanno impedito |l
pieno dispiegarsi delle possibilita di disporre pagamenti di spesa in conto capitale.

Comuni: entrate e spese in conto capitale - gestione di
cassa

9.000.000
8.000.000 -
7.000.000 A
6.000.000 -
5.000.000 A
4.000.000

[[=m=ENTRATE TIT.
I —s—&pEsE TIT. 20
3.000.000 £ oise. o Rt e n o Lo soR T R e - =}
2.000.000 +------- L e g TR e S e e s e
1.000.000 +------ s e e R R e e L

0

Nella gestione in conto capitale, confrontando la parte attiva con quella passiva del
bilancio, si nota che le entrate riscosse (escluse quelle relative alla riscossione di crediti e
all'indebitamento) crescono rispetto al 2007 del 3,4%, mentre la flessione registrata dalla
spesa € piu spinta rispetto al precedente esercizio e raggiunge il -8,5%.

Tali andamenti riducono il disavanzo di cassa in conto capitale a fronte di una
situazione dei pagamenti in calo; cid dimostra ancora la debolezza del settore in un
momento nel quale sarebbe stato auspicabile un maggiore apporto da parte degli
investimenti locali.

Gli obiettivi di fondo ai quali era ispirata la normativa del patto per il 2008
prevedevano, invece, di incentivare una diversa composizione della spesa consentendo per
spese di investimento |'utilizzo di risorse liberate dalla parte corrente, mentre il risultato
dimostra anche per il 2008 che il rispetto della recente disciplina del patto di stabilita interno
sia stato principalmente ottenuto attraverso tagli alla spesa in conto capitale.

La serie storica relativa alla gestione di competenza di parte corrente dimostra,
invece la crescita sia delle entrate (+1,9%) che delle spese(+3,8%); tuttavia il ritmo di
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espansione di queste ultime € piu spinto, per cui si riduce nel 2008 I'avanzo corrente di
competenza.

Le indicazioni desumibili dall’analisi dei flussi di cassa dei comuni dimostrano nel
complesso una situazione meno favorevole. L'esercizio 2007 aveva fatto registrare un valido
incremento delle entrate comunali, specie con riferimento ai tributi manovrabili degli enti;
nell’esercizio successivo si & assistito ad una notevole ricomposizione delle entrate con
sviluppo di quelle trasferite, tuttavia il complesso delle entrate correnti riscosse resta
sostanzialmente stabile. Il quadro finanziario si involve; infatti alla fase di stallo delle entrate
correnti fa riscontro una crescita della spesa corrente che interrompe una precedente
situazione di moderazione e si realizza a discapito di quella d'investimento.*

Se pure e vero che dalla competenza corrente si genera un differenziale positivo che
puod essere applicato alla spesa in conto capitale va notato che tale differenziale si riduce del
27 %% circa rispetto a quello dell’esercizio precedente per cui i margini entro i quali & possibile
incentivare la spesa in conto capitale si riducono progressivamente,

22.000.000
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i 21.000.000 |-
‘ 20.500.000
|
|

‘B Entrate correnti |
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19.500.000 +
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'Entrate correnti 21.137.376 21.535.456 '
‘Spese correnti | 19.814.730 20.566.475 | |

Come gia evidenziato, in base ai dati dei flussi di cassa, le entrate correnti di
competenza si dimostrano ancora in aumento, nonostante il blocco della leva tributaria
locale, anche se con una flessione del tasso di incremento che potrebbe essere indicativa di
un futuro rallentamento del flusso delle entrate che finora ha contribuito positivamente al
raggiungimento degli obiettivi posti dal patto.

51 1l flusso di cassa di spesa parte corrente & risultato elevato anche a causa degli incrementi contrattuali (i cui effetti
sono esdusi dal patto) ma & dovuto anche alle altre componenti. Nel confronto tra le entrate di cassa correnti e le
correlative spese emerge un risultato negativo di circa 90 milioni, risultato questo che detraendo i pagamenti per il
rimborso prestiti si trasforma in un elevato disavanzo, 3.435 milioni, dimostrando un netto peggioramento rispetto
alla situazione dell'esercizio precedente.
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Tornando al'esame dei risultati del patto nel 2008 si nota che il livello di
inadempienza dei comuni si riduce notevolmente attestandosi a circa il 6 per cento, dato
questo ben inferiore a quello del 2007 anno in cui I'11,4 per cento dei comuni esaminati non
erano riusciti a rispettare i parametri stabiliti. Cid dimostra che nel 2008 questi enti hanno

incontrato minori difficolta a rientrare nei parametri assegnati.

Comuni - distribuzione degli enti inadempienti per area e per classe

Area >5.000 | >10.000 | >20.000 | >60.000 | >100.000 | >250.000 | _, 00 o Totale
Geografica | <10.000 | <20.000 | <60.000 | <100.000 | <250.000 | <400.000 complessivo
5 2 2 1 10
Centro 162 94 71 13 6 1 347
3,09% 2,13% 2,82% 0,00% 0,00% 100,00% 2,88%
6 5 5 16
Isole 102 51 44 3 3 1 1 205
5,88% 9,80% 11,36% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 7,80%
16 10 2 28
Nord Est 232 131 51 5 9 3 432
6,90% 7,63% 3,92% 0,00% 0,00% 0,00% 6,48%
23 5 3 31
Nord Ovest 342 149 85 10 4 3 594
6,73% 3,36% 3,53% 0,00% 0,00% 0,00% 5,22%
18 8 6 1 33
Sud 208 130 80 9 6 1 1 435
8,65% 6,15% 7,50% 11,11% 0,00% 0,00% 0,00% 7,59%
68 30 18 1 1 118
m,::f:‘:ivo 1046 555 331 a0 28 6 5 2011
6,50% 5,41% 5,44% 2,50% 0,00% 16,67% 0,00% 5,87%

Come si & gia detto per le province, il risultato conferma le aspettative in
considerazione del fatto che per il 2008 i coefficienti di correzione dei saldi erano ridotti
rispetto all’anno precedente ed inoltre gli enti “virtuosi” potevano beneficiare di una manovra
pari a zero. Pud avere inoltre esplicato incidenza nel favorire questo risultato il mancato
assoggettamento alle misure del patto della cassa di parte corrente.

Dall'analisi della situazione relativa ai comuni inadempienti emerge che si tratta per la
maggior parte di enti di ridotte dimensioni e che si collocano maggiormente al sud. Una parte
degli enti inadempienti ha attuato provvedimenti di recupero per il 2007 e una quota di essi

ha mancato I'obiettivo per il 2008 anche a causa dell’aggravio imposto per il recupero.
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Comuni - Risultati aggregati per area geografica

(in migliaia di euro)

COMPETENZA MISTA
Saldo finanziario al
Saldo finanziario netto dei - . Enti
AREA GEOGRAFICA 2008 provvedimenti di Obiettivi 2008 Differenza interessati
8 recupero
!
=1 Centro 82.077 55.322 -197.750 253.072 331
[v]
g Isole 119.136 96.870 -104.354 201.224 197
El Nord Est -172.785 -191.822 -396.013 204.191 422
= Nord Ovest -74.594 -99.751 -603.537 503.786 580
Sud 61.140 -39.713 -304.798 265.085 417
Totale complessivo 14.974 -179.094 -1.606.452 1.427.358 1.947
- Saldo finanziario al
c Saldo finanziario netto dei Lo . Enti
5 AREA GEOGRAFICA 2008 provvedimenti gi | OPiettivi 2008 | - Differenza | ooy,
= recupero
S
2 Centro 91.603 65.151 -202.086 267.237 322
0
B Isole 154.701 148.628 -97.872 246.500 181
g Nord Est -116.050 -122.911 -399.627 276.716 394
g Nord Ovest -28.569 -51.358 -614.561 563.203 550
Q
g Sud 87.395 62.427 ~-315.552 377.979 385
Totale complessivo - 189.080 101.937 -1.629.698 1.731.635 1.832
% Saido finanziario al
Saldo finanziario netto dei L . Enti
5_ AREA GEOGRAFICA 2008 provvedimenti di Obiettivi 2008 Differenza interessati
o} recupero
@
§ Centro -9.526 -9.829 4.337 -14.166 9
é- Isole -35.565 -51.758 -6.482 -45.276 16
% Nord Est -56.735 -68.911 3.614 -72.525 28
?_ Nord Ovest -46.025 -48.393 11.024 -59.417 30
T Sud -26.255 -102.140 10.753 -112.893 32
f=u
C Totale complessivo -174.106 -281.031 23.246 -304.277 115

Gli enti adempienti che hanno adottato il sistema di competenza mista riportano nel
complesso un saido positivo di 102 milioni a fronte di un obiettivo di disavanzo di 1.600
milioni, con cid realizzando un miglioramento superiore alle attese. Il saldo degli enti
inadempienti € in deficit di 281 milioni a fronte di un obiettivo di avanzo di 23 milioni. Lo
scarto negativo € comunque ampiamente compensato dal differenziale positivo generato
dagli enti adempienti.

Anche gli enti adempienti che hanno adottato il sistema di competenza e cassa
riportano nel complesso saldi che superano gli obiettivi programmatici.

Nel 2008 i comuni inadempienti considerati nell'insieme esponevano un obiettivo di
saldo complessivamente positivo, e circa il 79% di essi rientrava tra gli enti “virtuosi” cioe
con saldo di cassa nel periodo di riferimento positivo ed ai quali la disciplina non imponeva

un ulteriore sforzo di miglioramento per tale esercizio. Tale situazione, analoga a quella
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rilevata lo scorso anno, evidenzia che, anche se a tali enti non & stato richiesto un ulteriore
sforzo di correzione, essi hanno incontrato difficolta a mantenere invariato il loro risultato.

Cid dimostra che, nonostante la disciplina abbia preso in considerazione tale
condizione, affrancando questi enti dalla necessita di operare ulteriori correzioni, in molti casi
la situazione di base particolarmente favorevole potrebbe essere stata determinata da fattori
che non si sono dimostrati ripetibili.

Si & gia osservato in passato che una disciplina che fonda il livello degli obiettivi su
comportamenti pregressi degli enti pud provocare effetti distorsivi, specie se il periodo di
riferimento e limitato ad un solo esercizio (come & previsto nel 2009) allorché si verifichino
situazioni particolari € non ripetibili. Un caso emblematico che ha impegnato il legislatore
riguarda le alienazioni immobiliari che una volta realizzate sono difficilmente ripetibili e che
possono aver prodotto risultati particolarmente positivi in un esercizio nel quale potrebbero
non essere state contestualmente effettuate le correlative spese. ‘

Nella successiva disciplina del patto & stata rivolta maggiore attenzione a differenziare
gli obiettivi sulla base della situazione di adempienza degli enti e del saldo riportato; tale
maggiore cura nel classificare la storia pregressa al fine di determinare gli obiettivi potrebbe
eliminare qualche effetto anomalo, tuttavia una disciplina che deve condurre a parametri
comuni un complesso cosi vasto di enti non puo riuscire ad abbracciare tutte la particolarita
che si possono verificare per cui difficilmente potranno essere superate queste criticita.

Nei comuni adempienti prevale, invece, il saldo obiettivo negativo e il saldo
complessivamente considerato & in disavanzo. Anche in questo insieme la maggior parte
degli enti apparteneva alla categoria dei “virtuosi”: la manovra correttiva pari a zero ed
obiettivi di saldo in disavanzo potrebbero aver reso pil agevole il rispetto delle regole per tali
enti. Si puo ipotizzare, altresi, che essi perseguano obiettivi espansivi al di sopra delle loro
effettive necessita per cui si generano questi differenziali positivi ingenti.

Tra gli enti inadempienti, quelli di minori dimensioni (fino a 20.000 abitanti)
considerati nel complesso registrano un disavanzo (-222 milioni) particolarmente rilevante a
fronte di un obiettivo in avanzo (13 milioni). Questa situazione € emblematica del notevole
impegno dell’'obiettivo rispetto alla effettiva situazione di questi enti che dispongono di
margini di manovra pil ristretti rispetto a quelli di maggiori dimensioni e nei quali, data la
ridotta rilevanza dei loro bilanci, si verifica una maggiore sensibilitd nei confronti di eventi

non ordinari, quali la realizzazione di opere pubbliche ecc.
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Entrate correnti - media pro capite
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Le entrate correnti pro-capite degli enti di minori dimensioni inadempienti sono
significativamente inferiori alle media di quelli di analoghe dimensioni.

Dal lato della spesa, invece, si registrano frequentemente livelli di impegni correnti
pro-capite inferiori alla media, ma pagamenti in conto capitale superiori.

Per una parte non indifferente dei comuni inadempienti (circa il 20%) il mancato rispetto del
Patto (secondo quanto dichiarato dagli stessi al riguardo) sarebbe connesso a pagamenti concementi
spese per investimenti, effettuati nei limiti delle disponibilita di cassa; situazione questa che in
concorso con altre condizioni comporterebbe il mancato assoggettamento alle sanzioni.

Recupero 2007
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Passando ad osservare l'incidenza dei provvedimenti di recupero sui risultati del 2007
emerge che solo 117 enti, rispetto ai 233 che erano tenuti a farlo, hanno adottato
provvedimenti per il recupero 2007. Tra i comuni che si sono assoggettati al recupero 21 non
hanno rispettato il patto 2008.

E necessario soffermarsi sull’effettiva cogenza della disciplina del patto e
dell’applicazione delle relative sanzioni, in quanto in molte occasioni si & assistito ad
interventi volti a8 rendere inefficace il sistema delle sanzioni.® In particolare nel 2007
I'applicazione del sistema di rilevazione delle inadempienze e della verifica delle manovre di
rientro messo a punto con il decreto del Ministero dell’ economia e finanze in data 5 maggio
2008, non ha ricevuto un ulteriore seguito. Infatti, a seguito dell’emanazione del decreto
legge 27 maggio 2008, n. 93, sono insorti dubbi suila effettiva applicabilita delle manovre di
rientro a fronte del nuovo blocco della leva fiscale.® Tuttavia non sembra possa essere
accolta una interpretazione, che non trova alcun riscontro testuale, secondo la quale ne
risulterebbe travolta l'intera disciplina finalizzata al recupero dell’'obiettivo.

L'effetto che pud connettersi al mancato completamento degli adempimenti per
rendere operativo il sistema sanzionatorio per il 2007 (non €& stato piu emanato |l
regolamento proposto dal MEF sulla cui bozza era stato chiesto il parere del Consiglio di
Stato) consiste nell’aver rimesso le azioni di recupero allo spontaneo adeguamento degli enti
a tale normativa, sempre rimasta in vigore.

Ne e risultato che, come le rilevazioni effettuate dimostrano, una quota non
indifferente degli enti tenuti al recupero non ha inserito nel computo del saldo per il 2008 le
relative quote per cui la manovra di bilancio per il 2008 ¢ stata finalizzata esclusivamente al
raggiungimento dell’obiettivo dell’anno.

A questo punto non pu6 non osservarsi come si generi un evidente fattore di iniquita;
gli enti che hanno seguito scrupolosamente le norme per il recupero dell’obiettivo 2007, che
non sono mai state abrogate, hanno dovuto sopportare un aggravio in termini di correzioni
necessarie per ottenere il risultato nell’esercizio successivo ed alcuni di essi in ragione di cio
sono risultati inadempienti dovendo successivamente sottoporsi alle previste sanzioni. Gli
enti che hanno disatteso le norme sul recupero hanno potuto affrontare nel 2008 minori

restrizioni alla loro gestione.

%2 Nell'esercizio 2006 & stata disposta la completa cancellazione delle sanzioni effettuata in piti tempi con una serie di
interventi normativi.

*? Tale normativa fa salve le maggiorazioni e gli aumenti gia previsti dallo schema di bilancio di previsione presentato
dall‘organo esecutivo al consiglio. Per gli enti che non avessero gid provveduto a tale adempimento attuare un
percorso di rientro che dovrebbe fondarsi esclusivamente sulle entrate extratributarie e sulla riduzione della spesa si
dimostrerebbe di notevole impegno.
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Il patto di stabilita nelle Regioni a statuto speciale

L'analisi che precede non ha considerato gli enti locali di alcune regioni a statuto
speciale, nonché delle province autonome di Trento e Bolzano per i quali la disciplina del
patto di stabilita interno € stata regolata autonomamente, in deroga rispetto a quella
nazionale.* '

Le linee generali delle normative regionali sul patto di stabilita interno sono state gia
tracciate nelle precedenti relazioni alle quali si imanda; nell'ultimo anne, sul piano della disciplina
particolare, si registrano alcune innovazioni che contengono elementi di originalita, discostandosi
dalla disciplina generale.

Mentre la Valle d'Aosta e le due Province autonome hanno sostanzialmente
confermato le discipline precedenti, qualche novita si pud osservare nel Friuli Venezia
Giulia,** dove per I'anno 2007 -con valenza sul triennio 2007-2009- sono stati posti due
obiettivi decisamente innovativi, ritenuti pit in linea con quelli previsti a livello europeo. Si
tratta del conseguimento dell’equilibrio economico di parte corrente e della riduzione del
rapporto tra il debito dell’ente e il prodotto interno lordo nazionale. Sono stati assoggettati
obbligatoriamente al patto i comuni con popolazione superiore a 5.000 abitanti e le province,
mentre € stata data facolta di aderire ai comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti e
alle comunita montane.>

La Valle d’Aosta, secondo un disegno di continuita con la normativa precedente, ha
provveduto a disciplinare il Patto di stabilita con il Protocollo d'Intesa, approvato da apposite
deliberazioni della Giunta regionale (si prevede il miglioramento del saldo finanziario per i
comuni, un semplice monitoraggio finanziario per le comunita montane e la riduzione del

debito per ambedue le tipologie di enti).”

* Le province autonome di Trento e Bolzano, e alcune regioni a statuto speciale, in virtll della competenza legislativa
primaria in materia di finanza locale ed in base ad accordi siglati con il Ministero dell'economia, hanno provveduto a
disciplinare in maniera autonoma il patto di stabilita interno per i propri enti locali derogando alla normativa
nazionale. A tutt’oggi le regioni che hanno dettato una normativa particolare per il patto sono la Valle d’Aosta ed il
Friuli Venezia Giulia, oltre alle due province autonome. Per la Sardegna nel 2007 la disciplina del patto non si &
discostata da quella nazionale, mentre nel precedente esercizio aveva previsto limitate deroghe al Patto che avevano
portato allimpugnazione della legge finanziaria regionale per il 2006 davanti alla Corte Costituzionale (questione poi
dichiarata non fondata).
Le regole relative al patto di stabilitd sono stabilite attraverso un iter che prevede un parere di merito sul
Regolamento, approvato in via preliminare dalla Giunta regionale, del Consiglio delle Autonomie locali, cui segue
I'approvazione giuntale definitiva. Nella fattispedie il regolamento, che detta criteri € modalita di adesione al patto per
il 2007, & stato approvato con decreto del Presidente della Giunta n. 064/2007 (coordinato con le modifiche apportate
nel 2008 con decreti del Presidente della Regione n.82/2008 e n.102/2008).
Nel 2007 hanno optato per tale scelta 37 comuni e 3 comunita montane. Per quanto attiene il secondo obiettivo
(riduzione del rapporto debito/Prodotto interno lordo nazionale), dovra essere conseguito annualmente dalle province
e dai comuni con popolazione superiore a 15.000 abitanti; dovra essere raggiunto per i comuni con popolazione
compresa tra 5.000 e 15.000 abitanti alla fine del triennio (quindi il 31/12/2009 rispetto al rapporto esistente al
31/12/2006); & solo consigliato - infine - per gli enti che hanno facoltativamente aderito al patto di stabilita.
7 Si noti che la L.r. n. 34/2007 (art.2, comma 1) ha definitivamente trasfuso nell'art. 2bis della Lr. n. 48/1995 il
contenuto dell'art. 8 della I.r. n. 34/2005.
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Per la Provincia Autonoma di Trento, anche nel il biennio di riferimento la Legge
finanziaria provinciale 2009 (L.P. 12 settembre 2008, n. 16) ha confermato le disposizioni gia
in vigore negli esercizi precedenti.*®

La provincia autonoma di Bolzano, con l‘accordo sulla finanza locale per I'anno 2008,
stipulato in data 7 gennaio 2008, ha confermato -sulla base dell’accordo precedente*-
I'assetto e le modalita di calcolo del patto di stabilita, fondato sul criterio del saldo per tutti i
Comuni della Provincia Autonoma di Bolzano.

Le risultanze relative al Patto di stabilita interno di seguito riportate sono state
comunicate dagli Uffici regionali o provinciali deputati al monitoraggio degli enti locali con
dati definitivi per il 2007 insieme a qualche prima risultanza relativamente all’esercizio 2008
sulla base dei dati previsionali o di consuntivo non ancora assestati. Tali risultanze
dimostrano nel complesso come nell’esercizio 2007 la situazione di adempienza da parte
degli enti assoggettati a discipline particolari si presenti variegata, ma nell'insieme positiva.

Degli enti locali del Friuli soggetti a vincolo, per il 2007 solo uno non ha rispettato uno degli
obiettivi previsti dal patto di stabilita e precisamente il raggiungimento dell'equilibrio economico,
esclusivamente per la parte riguardante la gestione di cassa. Gli enti tenuti alla riduzione del debito
hanno conseguito tale obiettivo; tuttavia per i comuni con popolazione compresa tra 5.001 e
15.000 abitanti, detto obiettivo potra essere valutato solo alla fine del triennio. Gli obiettivi previsti
per il 2007 sono stati estesi anche agli esercizi successivi del triennio.

Per la Valle d’Aosta, nella quale il Patto € applicato a tutti i comuni, compresi quelli di
ridotte dimensioni demografiche, il dato finanziario aggregato risulta coerente con l'obiettivo
del saldo programmatico. Si pud sottolineare che, per il 2007, i singoli enti che non hanno
rispettato l'obiettivo del saldo finanziario raggiungono una percentuale di circa il 4 %, dato
comunque in miglioramento rispetto all'esercizio precedente, nel quale il peso percentuale degli
enti inadempienti era il doppio. Non sono disponibili i dati relativi al 2008 in quanto la verifica dei
saldi iniziera solo successivamente al 30 giugno 2009, data finale di approvazione dei consuntivi.

Nella provincia autonoma di Trento, il comparto dei Comuni e loro Unioni, ha
raggiunto l'obiettivo prefissato per il 2007. In tale ambito, i comuni con popolazione fino a
5.000 abitanti, erano chiamati a contenere il proprio saldo finanziario di parte corrente
riferito al 2007 entro i limiti della media dei saldi del 2003, 2004 e 2005, peggiorata del 6%.
Dei 201 Enti sottoposti al monitoraggio del Patto di stabilita provinciale, il 94% ha raggiunto

8 Si prevede impegno al contenimento dell‘andamento tendenziale del saldo finanziario di parte corrente entro il tasso
annuo del 2% rispetto alla media dei saldi degli esercizi finanziari 2003-2005. Questo a prescindere dalla dimensione
demografica dei singoli Enti locali. Per gli enti inadempienti le misure di rientro potranno definirsi in termini di
riduzione dei trasferimenti provinciali, blocco delle assunzioni, limitazioni del ricorso al credito, azioni volte a
promuovere la realizzazione delle modalita di gestione dei servizi.

> Si prevede il confronto dei dati del conto consuntivo 2007 con quelli del 2008. L’accordo prevede che i saldi tra entrate
e spese possano diminuire, nei Comuni con pil di 5.000 abitanti, de! tasso di inflazione stabilito dall'Ufficio Provinciale
di Statistica (ASTAT), che nel periodo di riferimento & pari al 3,8 per cento. Nei Comuni con popolazione fino a 5.000
abitanti &€ ammissibile una diminuzione del 4 per cento.
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I'obiettivo di contenimento del proprio saldo finanziario 2007 entro il limite del saldo-
obiettivo. Per quel che concerne il contenimento della spesa corrente netta - obiettivo
imposto agli Enti con popolazione superiore a 5.000 abitanti®® - tutti i 24 Enti monitorati (13
Comuni e loro Unioni e 11 Comprensori) hanno raggiunto a livello aggregato |'obiettivo. Per
quel che riguarda, infine, il contenimento de! livello d’'indebitamento, i dati evidenziano una
complessiva riduzione del debito residuo nel 2007 (-12,7% in termini reali). Gli Enti con
popolazione superiore a 5.000 abitanti registrano un complessivo miglioramento della propria
situazione debitoria nel corso del 2007, con un debito residuo che diminuisce dell’'8,9%
(sempre in termini reali). Per il 2008, sulla base dei dati di previsione, il comparto dei
Comuni e loro Unioni ha conseguito I'obiettivo del miglioramento tendenziale del saldo
finanziario.

Nella provincia autonoma di Bolzano tra i comuni con piu di 5.000 abitanti uno solo
non ha raggiunto gli obiettivi del patto di stabilita 2007; tale ente ha, comunque, presentato
un piano di risanamento ai sensi dell’accordo sulla finanza locale per I'anno 2007. Bolzano,
capoluogo della Provincia ed unico Comune con piu di 60.000 abitanti, ha raggiunto gli
obiettivi fissati dal patto di stabilita provinciale 2007 con un miglioramento del saldo
ampiamente superiore a quello imposto.

Dei 99 Comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti, 92 hanno raggiunto gli obiettivi
del patto di stabilita 2007, mentre quelli che non sono riusciti a rientrare nei parametri hanno
presentato un piano di risanamento.*

Per l'esercizio 2008 & emersa, sulla base di dati provvisori, una situazione

complessiva di adempimento sovrapponibile a quella rilevata nel precedente esercizio.*

€ Tali enti erano chiamati anche a contenere la crescita della spesa corrente netta del 2007 entro il tasso dell'l,8%
rispetto all'anno precedente.

% T saldo medio di tutti i 116 Comuni della Provincia di Boizano ha dimostrato un miglioramento nel periodo 2006 -
2007, sulla base dei dati definitivi desunti dai rispettivi conti consuntivi, che si colloca intormo al 13 per cento, dato
che supera ampiamente i parametri previsti dall’accordo sulla finanza locale 2007. E stato altresi previsto che ai fini
del monitoraggio del patto di stabilita i Comuni entro il 31 gennaio 2009 trasmettano all'ufficio vigilanza della
Provincia un prospetto con i dati provvisori inerenti il patto di stabilita 2007/2008.

82 Complessivamente hanno rispettato i parametri 99 Coruni su un totale di 116. Bolzano, ha raggiunto gii obiettivi
fissati dal patto di stabilita provinciale, facendo registrare un miglioramento del saldo pari al 21,59 per cento. Degli
enti inadempienti 5 Comuni hanno piu di 5.000 abitanti e 12 meno di 5.000 abitanti.
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3.4 Considerazioni conclusive

I risultati del patto per il 2008 hanno dimostrato che sia le Province che i Comuni si
sono complessivamente adeguati agli obiettivi imposti realizzando anche considerevoli scarti
positivi rispetto alla correzione richiesta. Anche il numero degli enti inadempienti si riduce
notevolmente rispetto a quello rilevato nel precedente esercizio.

Questa situazione di ampio adempimento degli enti e di pieno raggiungimento del
risultato complessivo richiesto al comparto degli enti locali potrebbe condurre ad una
valutazione positiva senza riserve del risultato raggiunto nel 2008, tuttavia un esame critico
di tali esiti induce a svolgere alcune considerazioni.

Come gia detto sono due gli aspetti da valutare per un esame del risultato che non si
limiti ad una semplice presa d’atto dell’aspetto quantitativo. Da un lato la correzione imposta
del 2008, specie per gli enti in avanzo nel periodo di riferimento, & stata decisamente meno
severa di quella del precedente esercizio nel quale era stato richiesto un eccessivo sforzo per
gli enti in avanzo per i quali si dimostrava difficile migliorare risultati gia positivi.

Un ulteriore fattore che induce ad un vaglio critico del risultato & dato dal fatto che
utilizzando it criterio della competenza mista, importanti aggregati contabili sono stati
sottratti al controllo nella sede del patto interno.

Il non imporre misure alla competenza in conto capitale potrebbe essere considerata
una misura atta a non comprimere ulteriormente tale comparto di spesa che ha risentito
negli ultimi anni sia di una situazione complessiva poco dinamica della finanza locale che dei
limiti imposti nella sede del patto. L'affrancarsi dal limite di competenza consente l'avvio dei
nuovi programmi di investimento anche attraverso |‘utilizzo degli avanzi di amministrazione
generati in esercizi pregressi e per questa ragione pud essere considerato una misura utile al
rilancio del settore.

Diversamente deve essere considerata I'esclusione dal controllo nella sede del patto
dell'andamento di cassa della spesa corrente che per una serie di ragioni potrebbe consentire
conseguenze non auspicabili.

Va ricordato che la situazione di cassa corrente & quella sulla quale si addensano le
magagiori criticita, in quanto per tale categoria di spesa sussistono notevoli elementi di rigidita
e di norma i pagamenti dovrebbero seguire in rapida successione agli impegni.

Nell'ultimo esercizio non & stato possibile operare valutazioni al riguardo nella sede
del patto non essendo disponibili i relativi dati, tuttavia dal confronto con i dati di cassa
emergono elementi problematici.

Sia per le province che per i comuni il saldo di competenza di parte corrente (rilevato
dai dati del patto) espone un avanzo che va a compensare il disavanzo della gestione di
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cassa in conto capitale nel cui saldo secondo le disposizioni del patto non rientrano le entrate
da indebitamento.

Diversa situazione si evidenzia dal raffronto con il dato di cassa laddove il saldo tra
entrate e spese correnti fa emergere, specie per i comuni, avanzi esigui che, applicando al
risultato i pagamenti per il rimborso prestiti, si trasformano in disavanzi per entrambe le
categorie di enti.

Il risultato della gestione della cassa corrente potrebbe, quindi, aver risentito oltre
che delle tensioni connesse all’applicazione del nuovo contratto per il personale, anche degli
effetti della disciplina del patto che, non ponendo limiti all’erogazione di spesa, ha consentito
di procedere a pagamenti in conto residui sistemando situazioni pregresse di accumulo che si
eranc generate anche in relazione alle regole del patto.

Potrebbe, quindi, risultare auspicabile superare il criterio del c.d. saldo misto posto
che spesa corrente e spesa di investimento hanno natura, procedure ed effetti fortemente
divaricati.

Da pil parti & emerso l'auspicio di porre minori vincoli alla capacita di spesa di
investimento specie da parte degli enti che dimostrino di possedere capacita di erogazione
senza mettere in pericolo I'equilibrio di bilancio, potendo con cid essere favorito lo sviluppo
economico

Le decisioni relative all'adozione di misure correttive per assicurare la stabilita sono,
comunque, rimesse alle autonome scelte politiche degli enti che dovrebbero realizzare
interventi di riduzione della spesa corrente supportati da azioni strutturali atte a selezionare
gli interventi sostenibili; mentre nel breve periodo le possibilita di manovra si muovono in
spazi piuttosto ristretti.

La disciplina del patto impone regole fissate in modo uniforme per enti che operano in
diversi contesti per cui la loro applicazione non risulta immune da aspetti critici. Le
amministrazioni con minore capacita fiscale hanno sempre incontrato maggiori difficolta per il
rispetto del patto specie nelle prime versioni nelle quali erano esclusi i trasferimenti
dall’entrata.

Inoltre si & avuto occasione di notare anche in esercizi pregressi che al rispetto degli
obiettivi del patto, che a livello di comparto risulta sempre ottenuto, corrisponde una
situazione della finanza locale non in linea con gli obiettivi generali di stabilita. Nell'ultimo
esercizio si € rilevato, in linea generale, un minore ricorso all'indebitamento cui fa riscontro
una flessione della spesa in conto capitale, 'aumento pit deciso della spesa corrente, mentre
la dinamica delle entrate perde di slancio. Cio dimostra come le regole del patto,
complessivamente rispettate, non hanno comportato significativi correttivi ad alcuni aspetti

critici della finanza locale. Cid potrebbe discendere dal fatto che esse non siano idonee a
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comportare conseguenze di tale genere oppure che il loro rispetto, che in alcuni casi avviene
esclusivamente a livello formale, non riesce ad assicurare concreti risultati in quanto ottenuto
attraverso sistemazioni contabili.

La difficolta di applicare le sanzioni o, comunque, di effettuare le azioni di rientro &
una conseguenza degli effetti non uniformi della disciplina che deve essere applicata nei
confronti di tutti gli enti a prescindere da situazioni particolari che in alcuni casi potrebbero
giustificare il mancato adempimento.

Cid ha portato in diverse occasioni al ridimensionamento o alla totale abolizione delle
sanzioni attraverso successivi interventi normativi.

Il mancato completamento degli adempimenti per rendere operativo il sistema
sanzionatorio per il 2007, non essendo stato emanato il relativo regolamento, ha
sostanzialmente rimesso le azioni di recupero allo spontaneo adeguamento degli enti a tale
normativa, sempre rimasta in vigore. Infatti I'intervenuto blocco della leva fiscale locale non
avrebbe dovuto comportare la conseguenza di travolgere l'intera disciplina finalizzata al
recupero dell’obiettivo, che avrebbe dovuto ricevere una pur parziale applicazione.

In questo scenario incerto una quota non indifferente degli enti tenuti al recupero,
come le rilevazioni effettuate dimostrano, non ha inserito nel computo del saldo per il 2008
le relative quote, per cui ha affrontato una manovra di minore impegno. Cido ha comportato
un evidente fattore di iniquita, gravando gli enti che hanno seguito scrupolosamente le

norme per il recupero dell’obiettivo 2007, di un pill oneroso percorso correttivo.
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4 Analisi particolari

4.1 L’attivita delle Sezioni regionali di controllo

Cons. Maria Teresa Polito

L'attivita delle Sezioni regionali di controlio anche nell’anno 2008 si & caratterizzata per la
grande mole e per il particolare rilievo delle tematiche trattate, evidenziando una produzione
nell'intero territorio nazionale, con riguardo alle diverse forme di controllo, pari a circa n. 4.347
deliberazioni, mentre nei primi cinqgue mesi del 2009 le deliberazioni complessivamente emesse
sono state 1.615% confermando mediamente il trend dell’anno precedente (2008).

Nel periodo 2003/2008 si & registrato un consistente incremento dei provvedimenti
emessi dalle Sezioni regionali di controllo di circa 27 volte rispetto al 2003, di 19 volte rispetto al
2004, di 15 volte in confronto al 2005 e di 2,4 volte rispetto al 2006. Nel 2007, pur registrando
in quasi tutte le funzioni consistenti incrementi di provvedimenti (attivita consultiva +60%,
controllo sulla gestione e altre deliberazioni 180%), in materia di controllo di regolarita contabile,
le pronunce emesse ai sensi dell'art. 1, comma 168 della legge n. 266/2005, fanno regisfrare
una flessione, che va letta con attenzione rappresentando, nella maggior parte dei casi, un
fenomeno di adeguamento in itinere degli enti locali alle osservazioni della Corte, controllo che in
tal modo adempie appieno alla funzione di supporto e di ausilio tipica del controlio
collaborativo indirizzata alla buona gestione finanziaria degli enti.

L’arco temporale preso in esame €& stato caratterizzato dall’entrata in vigore della
legge 131/2003 che, nel dare attuazione al nuovo assetto dei poteri locali derivanti dalla
riforma del Titolo V della Costituzione, ha assegnato alla Corte dei conti funzioni di controllo
rilevanti per gli equilibri e la sana gestione della finanza locale e dall’'emanazione dell’art. 1,
commi 166 e seguenti della legge n. 266/2005, norma che ha attribuito il preciso obbligo, a
carico dei revisori degli enti locali, di trasmettere alla Corte dei conti una relazione sul
bilancio di previsione e sul rendiconto dell’esercizio finanziario (a'rt. 1, c. 166), mentre ha
assegnato alla Corte dei conti la definizione annuale e unitaria dei criteri e linee guida a cui i
revisori nella citata refazione devono attenersi, relazione che, in ogni caso, deve dar conto
del rispetto degli obiettivi annuali del patto di stabilita, dell’osservanza del vincolo previsto in
materia di indebitamento dall’art. 119 Cost e di ogni irregolarita contabile in ordine alla quale
I'amministrazione non abbia adottato le misure correttive segnalate dall’organo di revisione
(art. 1, co. 167). Dall'esercizio finanziario 2006 in poi, la Sezione delle Autonomie ha
approvato le Linee guida cui devono attenersi, ai sensi dell‘articolo 1, commi 166 e k167, della
legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria 2006) gli organi di revisione economico-

% 1l dato @ frutto di uno specificoc monitoraggio svolto in contraddittorio con le Sezioni regionali di controllo. 1l dato
relative al numero di pareri emessi nel 2009 & aggiomnato al 30.06.2009.
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finanziaria degli enti locali nella predisposizione della relazione sui bilanci di previsione e sui conti
consuntivi.* Cid ha contribuito a determinare il rilevante incremento di produttivita delle Sezioni
regionali attribuibile in misura prevalente, alla funzione di controllo di regolarita contabile (controllo-
segnalazione) sui bilanci e rendiconti degli enti locali (1'86,4% della produzione complessiva delle
sezioni per il 2007 e il 63,5% per il 2008) e, in misura minore, dai controlii sui bilanci delle ASL, dai
controlli sulla gestione degli enti territoriali, dal controllo preventivo sugli atti delle amministrazioni
decentrate dallo Stato e dall’'esercizio dell’attivita consultiva; quest’ultima attivita in forte ascesa (il
6,6% della produzione complessiva delle sezioni per il 2007 e il 11,4% per il 2008) e finalizzata
anch’essa a migliorare la gestione finanziaria e le collegate performance degli enti locali. Il numero
di pareri emesso dalle Sezioni nei primi sei mesi del 2009 (n. 313), rispetto a quello dello stesso
arco di tempo del 2008 (n. 199), si € incrementato del 57% circa.

L'anno 2008 e stato altresi caratterizzato da una ulteriore attivita. Infatti, la legge
finanziaria per il 2008 (I. 24 dicembre 2007, n. 244) ha dettato nuove regole a cui gli enti
locali debbono conformarsi per il conferimento di incarichi di collaborazione, di studio e di
ricerca, nonché di consulenza a soggetti estranei all'lamministrazione, prevedendo
I'emanazione, da parte di ciascun ente locale, di norme regolamentari in materia con
I'obbligo di trasmissione del relativo provvedimento alla competente Sezione regionale della
Corte dei conti entro trenta giorni dall’adozione. Con la deliberazione n. 6/Aut/2008 del 14
marzo 2008 la Sezione delle Autonomie ha approvato le “linee di indirizzo ed i criteri
interpretativi dell’art.3, commi 54-57 della legge 24/12/2007, n. 244 (legge finanziaria
2008) in materia di regolamenti degli enti locali per l'affidamento degli incarichi di
collaborazione, studio, ricerca e consulenza”. L'esame dei regolamenti ha costituito, per le
Sezioni regionali un incremento delle attivita nel biennio 2008-2009, in tale periodo sono
stati complessivamente emesse n. 883 deliberazioni relative ai regolamenti degli enti (di cui
495 nel 2008 e 388 nei primi cinque mesi del 2009).

Va altresi segnalato che, nel corso del 2008, & stata approvata una nuova manovra
finanziaria di cui alla legge n. 133/2008 che ha prodotto radicali modifiche nella gestione
finanziaria degli enti locali sotto diversi profili; cid ha inciso sull’attivitd delle Sezioni regionali,
in particolare sull‘attivita consultiva che nella sua funzione di interpretazione delle norme ha
manifestato, in modo sempre pill pregnante, la funzione di ausilio e di supporto agli enti
locali.

54 Le predette linee guida sono state approvate con le seguenti deliberazioni: con la deliberazione n. 6 del 27 aprile 2006
la Sezione delle Autonomie ha approvato quelle relative ai bilanci di previsione del 2006, con la n. 11/2006 del 7
luglio 2006 quelle relative ai rendiconti 2005, con la n. 2/Aut/2007 del 19 marzo 2007 quelle relative ai bilandi di
previsione 2007, con fa n. 5/Aut/2007 del 4 giugno 2007 quelle relative ai rendiconti 2006, con la n. 3/Aut/2007 del
14 marzo 2008 quelle relative ai bilanci di previsione 2008, con ia n. 9/Aut/2007 del 4 luglio 2008 quelle relative ai
rendiconti 2007 e con la n. 6/Aut/2009 del 23 aprile 2009 guelle relative ai biland di previsione 2009.
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L'attivita delie Sezioni & stata indirizzata prevalentemente alle seguenti tipologie:
- controlli di regolarita contabile e finanziaria ai sensi dell'art. 1, commi 166 e seguenti,
della legge n. 266/2005;
- attivita consultiva;
- esame dei regolamenti per il conferimento di incarichi di collaborazione, di studio e di
ricerca nonché di consulenza a soggetti estranei all’amministrazione;
- controlli sulla gestione ai sensi dell’art. 7, comma 7, della legge 131/2003;
- controlli di legittimita su atti delle amministrazioni decentrate delio Stato.
Solo le prime tre attivita sono oggetto della presente trattazione.

Controlli di regolarita contabile e finanziaria ai sensi dell’art. 1, commi
166 e seguenti, della legge 266/2005

La legge finanziaria 2006 ha previsto una forma aggiuntiva di controllo sulla gestione
degli enti locali stabilendo la possibilita, per ciascuna Sezione regionale di controllo della
Corte dei conti, di eseguire ogni anno su tutti gli enti autonomi della regione un monitoraggio
sullintero ciclo di bilancio cosi da constatare e valutare, in sede di analisi dei rendiconti, le
misure adottate da ciascun ente per ovviare alle irregolarita, ai rischi o alle disfunzioni
eventualmente segnalati a preventivo.

La locuzione “gravi irregolarita contabili” riveste un carattere ampio e residuale,
essendo idonea ad intercettare tutti i potenziali comportamenti, suscettibili di alterare la sana
gestione finanziaria. E comungue una fenomenologia piu circoscritta rispetto all’ampio
concetto di illegittimita amministrativa e riguarda l'articolazione e la tenuta delle scritture
contabili rispetto alle quali i fatti economici, finanziari e patrimoniali in esse illustrati, sono
collegati solo in base ad un rapporto di conformita-veridicita, principio base della correttezza
contabile.®* Per assumere, quindi, connotati di gravita, le ipotesi .di irregolarita devono di
regola essere in grado di pregiudicare I’equilibrio di bilancio o il raggiungimento degli obiettivi
generali di finanza pubblica. Il carattere pregiudizievole pud anche non essersi verificato in
concreto, ma essere valutato in astratto per la sua intrinseca capacita di generare rischi al
conseguimento o al raggiungimento degli equilibri, al rispetto dei limiti di spesa o di
indebitamento, con riguardo agli obiettivi di finanza pubblica. La potenziale casistica delle
irregolarita € molto vasta e sicuramente influenzata dalle dimensioni e dalle tipologie degli enti.

Un‘analisi dei commi 167 e 168, in senso piu aderente alla volontd legislativa,

riguarda proprio l'oggetto dell’accertamento demandato alle Sezioni regionali di controllo e la

% La Sezione delle Autonomie, nelle prime deliberazioni di approvazione delle linee guida, nn. 6 e 11/2006, ha precisato
che 'oggetto dell'esame non pertiene ai profili dell’efficacia e dell‘efficienza dell‘attivita amministrativa, perché sono
inidonei a qualificare la gestione contabile,
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individuazione delle condizioni che obbligano a deferire alla sede collegiale la valutazione
delle irregolarita rilevate dal magistrato istruttore. L’'emissione di tale pronuncia, nel dettato
legislativo, & ancorata, come gia rilevato, all'accertamento di comportamenti difformi dalla
sana gestione finanziaria e dal mancato rispetto del patto di stabilita.

In tale ambito gioca un ruolo rilevante la modalita collaborativa che caratterizza il
predetto controllo, indirizzato non a sanzionare ma a costituire allerta per gli enti sulle
situazioni pregiudizievoli per la sana gestione finanziaria al fine di stimolare processi di
autocorrezione, funzione che non & esercitata nell'interesse de! controllato, quanto nel
superiore e generale interesse dello Stato Comunita ed & rivolta a garantire il rispetto degli
equilibri finanziari e la sana gestione da parte di tutti i soggetti che compongono la
Repubblica, secondo il costante indirizzo delia Corte Costituzionale.s

Infatti I'art. 1, comma 168, legge n 266/2005 citata, attribuisce alla Corte un compito
di vigilanza® sull’applicazione delle misure correttive di pertinenza degli enti locali, stabilendo
l'obbligo di comunicare alla Corte le misure conseguenzialmente adottate, in tal modo si

conferisce effettivita al controllo esercitato.ss

a) Rendiconti di gestione per I'esercizio 2006

Nei 2008 le Sezioni regionali di controllo hanno analizzato le relazioni dei revisori
relativamente al rendiconto di gestione per I'anno 2006.

In attuazione dellart. 1, commi 166 e seguenti, della legge 23 dicembre 2005, n. 266
(legge finanziaria 2006) sono state approvate dalla Sezione delle Autonomie, nell’adunanza
del 4 giugno 2007, con la deliberazione n.5/AUT/2007, le linee guida all'indirizzo degli organi
di revisione economico-finanziaria degli enti locali relative al predetto rendiconto.

Con la relazione sul rendiconto 2006 il controllo sulla regolarita finanziaria e contabile
dei bilanci degli enti locali & attuato, per la prima volta, integralmente sull'intero ciclo
bilancio-rendiconto. Le Sezioni possono, infatti, confrontare i programmi contenuti nel
bilancio di previsione con le realizzazioni conseguite e verificare, attraverso il rendiconto, la
salvaguardia degli equilibri economici e finanziari ed il rispetto degli obiettivi posti con il Patto
di stabilita.

% Corte Costituzionale sentt. nn. 247/2006; 179/2007.

¥ Fra le tante si veda Sezione reg. di controllo per la Lombardia delib. n. 448/2007.

% S rinvia alle delibb. della Sez. defle Autonomie n.12/2007/AUT de! 14.11.2007 e n. 3/2009/IADC del 16.02.2009 con
le quali € stata approvata la relazione di sintesi dell‘attivita svolta dalle Sezioni regionali di controlio rispettivamente
sul rendiconto 2005 e sul bilancio di previsione 2007.
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Nell'esercizio di tale funzione le Sezioni regionali di controllo hanno emesso piu di
1.700 deliberazioni,*® la maggior parte delle quali nell’anno 2008. Le deliberazioni esaminate
hanno riguardato 18 Sezioni regionali.”

Va precisato che fra le Sezioni a statuto ordinario, solo quella per la Campania ha
recepito le citate linee guida emettendo una nuova deliberazione, la n. 5/2007, mentre
quattro Sezioni hanno, con apposita deliberazione, fissato il termine ultimo per iinvio, da
parte degli organi di revisione degli enti locali, della relativa relazione.”

Nella maggior parte dei casi, le Sezioni hanno adottato pronunce aventi ad oggetto un
singolo ente, ma vanno segnalate altre modalita organizzative: la Sezione Piemonte ha
emesso un‘unica pronuncia a cui ha allegato 232 schede, relative alle irregolarita accertate in
diversi enti, le Sezioni Emilia Romagna,’? Campania, Friuli Venezia Giulia, Molise, Toscana”
hanno adottato modalita di tipo misto, infatti, accanto a pronunce che hanno come
destinatario un singolo ente, hanno emesso alcune pronunce che hanno trattato
cumulativamente piu enti.

Le Sezioni di controlio delle regioni a statuto speciale, tenuto conto che I'applicabilita
delle norme in esame & condizionata, ai sensi dell’art.1 c.610 della legge 266 del 2005, dalla
compatibilita di esse con le norme dei relativi statuti di autonomia, hanno sostanzialmente
recepito le linee guida approvate dalla Sezione delle Autonomie con la fissazione del termine per
I'adempimento, rispettivamente con le deliberazioni n. 90 del 2007 per la Sardegna, n. 28 del
2007 per la Sicilia e n. 25/I°C del 2007 per i Friuli Venezia Giulia. Invece per il Trentino Alto
Adige, le due Sezioni ubicate presso gli enti con autonomia differenziata (le Province autonome di
Trento e Bolzano), per problemi di compatibilita con lo statuto, non hanno applicato
immediatamente le linee guida. La Sezione di controllo per la provincia di Trento, a seguito di
accordi intercorsi con FAmministrazione provinciale, ha riaffermato il principio della legittimazione
della Sezione ad esercitare, seppure in forma sui generis, i controlli di cui alla legge 266/2005
(legge finanziaria 2006), in tal senso si & espressa con le deliberazioni n. 3 e 6 del 2007. Va poi
rilevato che, con la deliberazione n. 2/2009, la stessa Sezione ha approvato una relazione con la

quale ha analizzato i conti consuntivi 2006 dei comuni della provincia autonoma di Trento,

5 Sono per l'esattezza 1.725 al 30.5.2009, come pud rilevarsi dalla relazione e dal notiziario, atti allegati alla
deliberazione della Sezione delle Autonomie n.11/SEZ AUT/2009/IADC.

Per quanto riguarda i rendiconti 2006, le Sezione regionali che hanno svolto tale attivita di controllo sono state:
Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Emilia Romagna, Friuli Venezia Giulia, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche,
Molise, Piemonte, Puglia, Sardegna, Sicilia, Toscana, Umbria e Veneto.

71 Sezioni regg. di controllo per I'Abruzzo delib.n.278/2008, per la Lombardia delib. n.441/2007, per il Lazio delib.
n.90/g/2007, per la Campania delib.n. 5/2007.

La Sezione di controllo per 'Emilia Romagna ha osservato che la stessa “ha emesso specifiche pronunce per le ipotesi
previste dall'art.1, co. 168, della L.266/2005 e delibere cumulative per le ipotesi di irregolarita non grave e/o criticita,
accomunando, in quest'ultimo caso, gli enti per bacino provinciale e monitorando tutti i 341 Comuni e le 9 Province
esistenti sul territorio”.

La Sezione Toscana ha analizzato diversi enti in un’unica deliberazione nei casi di assenza di irregolarita (Delibb. 4 e
34 del 2008 per 27 Comuni), o di criticita non grave (Deliberazioni n. 5, 14, 35, 36, 37, 43, 44, 45 del 2008 che
hanno riguardato 208 Comuni e 8 Province);anche la Sezione Molise (Deliberazioni n. 40/2007, 5,6,7,11 del 2008) ha
analizzato diversi enti in un‘unica deliberazione.

70

72

73
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esercitando un controlio sulla sana gestione finanziaria, comparata ai programmi inseriti nel
bilancio di previsione e valutando altresi la coerenza con gli obiettivi previsti per il patto di
stabilita interno ed il rispetto dei limiti dettati per I'indebitamento dall‘art. 119 Cost.

La Sezione di controllo di Bolzano, invece, alla luce della specificita dell'assetto
ordinamentale, ha svolto i suddetti controlli in via indiretta, nell'ambito del controllo sulla
gestione dell’attivita di vigilanza e controllo espletata dalla Provincia autonoma di Bolzano
sugli enti locali del territorio (deliberazione della Sezione n. 2/2008 del 17 aprile 2008).

Nella Regione Valle d’Aosta la mancata istituzione della Sezione regionale di controllo
impedisce I'esercizio di tale tipologia di controllo.

Fra le irregolarita rilevate aventi riflessi contabili di non scarso rilievo si segnalano le
problematiche piu significative.”

La mancata approvazione del rendiconto entro il 30 giugno dell’anno successivo’™
(art. 227, co. 2, del d. Igs. n. 267/2000) costituisce una irregolarita in grado di dispiegare effetti
anche negli altri esercizi, compromettendo la sana gestione finanziaria dell’Ente, considerato che a
tale mancanza la legge riconnette rilevanti conseguenze. Infatti l'avvenuta approvazione del
rendiconto del penultimo esercizio precedente quello in cui si intende deliberare I'indebitamento € una
delle condizioni, dettate dallart. 203, comma 1, lett. a) del TUEL, per il ricorso all'indebitamento ed il
risultato contabile di amministrazione deve essere accertato con l'approvazione del rendiconto
dell'ultimo esercizio chiuso. Tale irregolarita ha interessato circa il 14% degli enti.

Il mancato rispetto del patto di stabilita interno’ ¢ stato riscontrato da diverse Sezioni
regionali e ha costituito circa il 20% delle problematiche sollevate nelle pronunce. Esso &
stato esaminato, sia sotto il profilo della spesa corrente in termini di competenza e di cassa

sia sotto I'aspetto della spesa in conto capitale.

* 1 relativo monitoraggio & oggetto di specifica relazione che & stata approvata dalla Sezione delle Autonomie con la
deliberazione n.11/SEZAUT/2009/IADC del 2009 nell'adunanza del 20/07/2009.

75 La mancata o tardiva approvazione del rendiconto nei termini di legge é stata rilevata nelle seguenti Sezioni Regionali:
Basilicata (fra le aitre deliberazioni nn. 34, 35, 36 del 2008), Calabria (fra le altre deliberazioni nn. 6, 8, 9 del 2008),
Campania (deliberazione n. 8 del 2008), Lazio (fra le altre deliberazioni nn. 28, 69, 80 del 2008), Liguria (fra le altre
deliberazioni nn. del 2008), Molise (deliberazione n. 38 del 2008), Puglia (deliberazioni nn. 60, 86 del 2008), Sicilia
(deliberazioni n. 57 del 2008) e Umbria (deliberazioni n. 23 del 2008).

76 Tale grave irregolarita & stata rilevata complessivamente in 337 casi con le seguenti specifiche: per 57 enti in Veneto
(fra le altre deliberazioni nn. 46, 47, 50 del 2008), per 45 enti in Puglia (fra le altre deliberazioni nn. 2, 3, 4 del 2008),
per 29 enti ciascuna nel Lazio (fra le aitre deliberazioni nn. 27, 30, 31 del 2008) e nella Sardegna (fra le altre
deliberazioni nn. 17, 22, 23 del 2008), per 25 enti in Emilia Romagna (fra le altre deliberazioni nn. 11, 12, 13 del 2008),
per 23 enti in Piemonte (deliberazione n. 2 del 2008), per 21 enti in Abruzzo (fra le altre deliberazioni nn. 13, 14, 16 del
2008), per 15 enti in Calabria (fra le altre deliberazioni nn. 37, 38, 39 del 2008), per 13 enti nelle Marche (fra le altre
deliberazioni nn. 10, 22, 27 del 2008), per 12 enti in Toscana, (fra le altre deliberazioni nn. 42, 57, 63 del 2008) per 11
enti ciascuna in Liguria (fra le altre deliberazioni nn. 11, 13, 15 del 2008) e in Lombardia (fra le altre deliberazioni nn. 25,
35, 36 del 2008), per 10 enti in Friuli Venezia Giulia (fra le altre deliberazioni nn. 372, 375, 379 del 2008), per 9 enti
ciascuna in Sidilia (fra le altre deliberazioni nn. 25, 31, 47 del 2008) ed in Umbria (fra le altre deliberazioni nn. 1, 2, 3 del
2008), per 8 enti ciascuno in Campania (fra le altre deliberazioni nn. 7, 9, 11 del 2008) e in Basilicata (fra le altre
deliberazioni nn. 191, 194, 199 del 2008) e per 2 enti in Molise (deliberazioni nn. 18, 20 del 2008).
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Ulteriore profilo di irregolarita & stato costituito dal mancato rispetto dei limiti imposti per
la spesa del personale, sia con riguardo agli enti superiori ai 5000 abitanti che a quelli inferiori.”

L'irregolarita di gran lunga piu diffusa presso gli enti, si da costituire il 30% dei casi
evidenziati dalle Sezioni, & quella relativa al mancato aggiornamento annuale degli inventari
dei beni mobili ed immobili e la incompleta o errata compilazione del conto patrimoniale,”
documenti fondamentali per la corretta rilevazione della consistenza del patrimonio.

Sono stati, altresi, segnalati profili di criticita riferiti a operazioni di finanza derivata; tale
fenomeno ha interessato, con situazioni di rilevante impegno finanziario, ben tredici Regioni.”

E stato ritenuto comportamento difforme dalla sana gestione finanziaria I'attivazione
di operazioni finanziarie i cui rischi, struttura e complessita non sono in linea con le esigenze
finanziarie delllEnte e con la effettiva capacita del medesimo, in relazione agli strumenti
conoscitivi e valutativi e alle professionalita di cui dispone, di comprendere appieno e gestire
adeguatamente i relativi rischi. E stato sottolineato che in tali contratti, la dichiarazione di
operatore qualificato ai sensi dell’art. 31, comma 2, Reg. CONSOB n. 11522/1998, ove effettuata
senza il necessario presupposto della disponibilita da parte dell’Ente di professionalita dotate di
specifica competenza ed esperienza nella materia finanziaria, costituisce una dichiarazione non
veritiera che lo espone ai maggiori rischi derivanti dalle minori tutele giuridiche e informative che
'ordinamento collega all'expertise tipica ed esclusiva degli operatori qualificati ed integra
pertanto un comportamento difforme dalla sana gestione finanziaria.

Poiché le decisioni suscettibili di produrre ingenti impatti sugli equilibri finanziari futuri
dell’Ente implicano valutazioni politiche relativamente al riparto intergenerazionale degli oneri
e rischi finanziari, esse spettano, come tali, anzitutto alla competenza del Consiglio, quale
organo esponenziale della popolazione di riferimento, il quale & pertanto chiamato in primis a

valutare l'opportunita e la convenienza di porre vincoli all’utilizzo delle risorse future. Alla

77 1l mancato rispetto dei limiti imposti per la spesa del personale & stato evidenziato nelle seguenti regioni: Basilicata
(deliberazioni nn. 37, 108 del 2008), Calabria (deliberazioni nn. 42, 87, 156, 197, 199 del 2008), Emilia Romagna
(deliberazioni nn. 19, 21, 34, 57, 62 del 2008), Lazio (5, 25, 26 del 2008), Lombardia (36, 38, 39, 40, 47, 64, 76, 119,
128, 138, 139, 144 del 2008), Marche (deliberazioni nn. 31, 42, 53, 54, 87, 88, 90, 99 del 2008), Molise (deliberazioni
n. 11, 15, 16, 18 del 2008), Puglia, (deliberazioni nn. 36, 43, 56, 86), Piemonte (deliberazione n. 2 del 2008), Sardegna
(deliberazioni nn. 9, 66, 89, 111, 134 del 2008), Veneto (deliberazioni nn. 25, 30, 36, 43, 55, 62, 74, 80, 102 del 2008).

78 1l mancato aggiornamento dellinventario & stato rilevato nella seguenti Regioni: Abruzzo (fra le altre deliberazioni nn.

del 2008), Basilicata (fra le altre deliberazioni nn. 38, 39, 41 del 2008), Calabria (fra le altre deliberazioni nn. 7, 9, 10 del

2008), Campania (fra le altre deliberazioni nn. 7, 9, 15 del 2008), Emilia Romagna (fra le altre deliberazioni nn. 8, 10, 18

del 2008), Friuli Venezia Giulia (fra le altre deliberazioni nn. 372, 374, 376 del 2008), Lazio (fra le altre deliberazioni

nn. 19, 20, 21 del 2008), Liguria (fra le altre deliberazioni nn. 2, 3, 4 del 2008), Lombardia (fra le altre deliberazioni
nn. 41, 42, 43 del 2008), Marche (fra le altre deliberazioni nn. 12, 25, 55 del 2008), Piemonte (deliberazione n. 2 del

2008), Puglia (fra le altre deliberazioni nn. 4, 12, 14 del 2008), Sardegna (fra le altre deliberazioni nn. 8, 10, 11 del

2008), Sicilia (fra le altre deliberazioni nn. 20, 30, 36 del 2008), Toscana (fra le altre deliberazioni nn. 18, 23, 26 del

2008), Umbria (fra le altre deliberazioni nn. 4, 5, 8 del 2008) e Veneto (deliberazioni nn. 93 del 2008).

I profili di criticita riferiti a operazioni finanziarie di interest rate swap sono stati rlevati nelle seguenti Regioni:

Basilicata (deliberazione 81/2008 e 15/2009), Calabria (delibb. nn. 34-40, 41-48-51-53-114-117-155-162-

810/2008), Campania (deliberazioni nn. 4, 9, 17 del 2008), Emilia Romagna (deliberazioni nn. 10, 18, 20, 23 del

2008), Lazio (delib. n. 9 del 2009), Liguria (11, 19, 77 del 2008), Lombardia (52, 62, 63, 140, 141, 142, 169, 180

del 2008), Marche (fra le altre deliberazioni nn. 13, 23, 37 del 2008), Puglia (delib. n. 57/2008), Sardegna

(deliberazione n. 26, 120 del 2008), Toscana (deliberazione n. 65 del 2008), Umbria (delibb. nn. 23 e 33 del 2008) e

Veneto (delibb. nn. 125, 127 e 137 del 2008).
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luce di cio, I'organo consiliare non puo limitarsi ad autorizzare I'operazione in modo generico,
ma deve indicare i principali obblighi e vincoli finanziari che I'ente intende assumere, in
relazione ai quali il dirigente responsabile pud procedere solo ad aggiustamenti o integrazioni
che non comportino una modifica sostanziale dell’operazione.® E stata altresi segnalata
lerrata allocazione contabile dell’'up front e il suo utilizzo per il finanziamento di spese
correnti e la risoluzione della questione relativa alla finanziabilita delle penali e delle indennita
di estinzione attraverso forme di indebitamento; “dette penali non possono qualificarsi come
spese d'investimento in quanto estranea all’elencazione tassativa di cui alart. 3 c. 17 L. 350
del 2003, ma sono piuttosto da ricomprendere fra gli oneri di gestione del debito, destinati a
gravare sugli equilibri correnti e finanziabili con entrate di pari natura.®

Altre osservazioni hanno avuto ad-oggetto il mancato rispetto dei vincoli di specifica
destinazione di alcune entrate (proventi delle sanzioni per violazione del codice della strada®
e proventi derivanti dai permessi di costruzione®), nonché la scarsa attenzione prestata
nell'osservare la regola di buona amministrazione che consiglia di non utilizzare entrate
straordinarie per la copertura di spese correnti di carattere ripetitivo. Il fenomeno & sintomo
di precarieta per la tenuta degli equilibri e va efficacemente contrastato, allo scopo di evitare
il formarsi di squilibri negli esercizi successivi.

E stato segnalato, in molti casi (in circa il 20% degli enti esaminati), I'elevato grado di
vetusta dei residui e la loro considerevole mole® senza che, per molti anni, si fosse proceduto ad
una attenta verifica (“riaccertamento”) del permanere delle ragioni del credito o del debito; in
alcuni casi & stata riscontrata 'omessa cancellazione di residui rivelatisi o divenuti “insussistenti”.

Le Sezioni non hanno mancato di richiamare l'attenzione delle Amministrazioni sulle
conseguenze di ordine economico-finanziario di tali condotte, osservando che la
contabilizzazione di crediti insussistenti o di dubbia esigibilita rende inattendibili gli avanzi di

amministrazione che essi concorrono a determinare, dando luogo in molti casi a situazioni di

80 Sez. Veneto delib.127/08.

1 Sezione Lombardia deliberazione n. 63 del 2008.

82 1l mancato rispetto dei vincoli di specifica destinazione dei proventi delle sanzioni per violazione del codice della strada
si & verificato nelle seguenti regioni: Calabria (deliberazioni nn. 10, 139, 141 del 2008), Emilia Romagna
(deliberazione n. 61 del 2008), Lazio (deliberazione n. 78 del 2008), Liguria (fra le altre deliberazione n. 12, 20, 70
del 2008), Sicilia (deliberazioni nn. 26, 31, 64) e Toscana (delibrazione n. 53 del 2008).

¥ 1l mancato rispetto dei vincoli di specifica destinazione dei proventi derivanti dai permessi di costruzione si & verificato

nelle seguenti regioni: Calabria, Emilia Romagna (18, 45 del 2008), Lazio (27, 32, 54, 79 del 2008), Liguria (12 del

2008), Marche (44, 70, 76 del 2008), Sardegna (deliberazioni nn. 61, 98, 104 del 2008), Toscana (deliberazione

n. 64 del 2008) e Umbria (deliberazione n. 35 del 2008).

Il mancato riaccertamento dei residui & stato rilevato dalle seguenti Sezioni regionali: Abruzzo (fra le altre

deliberazioni nn. 104, 190, 152 del 2008), Basilicata (fra le altre deliberazioni nn. 31, 33, 194 del 2008), Calabria (fra

le altre deliberazioni nn. 3, 6, 196,del 2008), Campania (fra le altre deliberazioni nn. 6, 17, 19 del 2008), Emilia

Romagna (fra le altre deliberazioni nn. 8, 10, 14,del 2008), Friuli Venezia Giulia (fra le altre deliberazioni nn. 372,

387, 403 del 2008), Lazio (fra le altre deliberazioni nn. 27, 28, 45 del 2008), Liguria {fra le altre deliberazioni nn. 17,

19, 28 del 2008), Lombardia (deliberazione n. 83 del 2008), Marche (fra le altre deliberazioni nn. 11, 15, 16 del

2008), Molise (fra le altre deliberazioni nn. 11, 15, 16 del 2008), Piemonte (deliberazione n. 2 del 2008), Puglia

(deliberazione nn. 27, 71 del 2008), Sardegna (fra le altre deliberazioni nn. 16, 21, 67 del 2008) Sicilia (fra le altre

deliberazioni nn. 20, 21, 29 del 2008), Toscana (fra le altre deliberazioni nn. 16, 18, 23 del 2008) e Umbria (fra le

altre deliberazioni nn. 21, 22, 26 del 2008).
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reale disavanzo con rischi di compromissione degli equilibri futuri di bilancio. Né & stata
suggerita la eliminazione con l'iscrizione nell'apposito fondo del conto del patrimonio. Tale
ultima irregolarita, seppur piu contenuta nella casistica, ha sempre interessato il bilancio di
molti enti anche nelle altre precedenti annualita.

La maggior parte delle Amministrazioni locali, nelle deduzioni presentate, ha
assicurato di avere avviato, ed in alcuni casi gia effettuato, le occorrenti operazioni di
ricognizione della situazione dei residui, pervenendo alla loro cancellazione, cosi
riconducendo i risultati di amministrazione al loro valore reale.

In particolare & stato valutato, in termini di durata e di importo, il ricorso alle
anticipazioni di tesoreria. L'uso prolungato nel tempo e per importi di un certo rilievo & stato
ritenuto un indice di utilizzazione delle anticipazioni non consentito, visto che le stesse, di
norma, debbono sopperire a momentanee esigenze di cassa dell’esercizio.®

L'anticipazione &€ comunque un indicatore di prolungate sofferenze di cassa, i cui flussi
vanno monitorati e corretti.

Altre irregolarita segnalate vanno ascritte:

all'eccessivo ricorso ai debiti fuori bilancio o0 a procedure di riconoscimento non rispettose

della normativa in materia;

al superamento dei limiti previsti per I'indebitamento;®
- al risultato economico d‘esercizio negativo ed in rilevante peggioramento rispetto

all'esercizio precedente®;

alle erronee rappresentazioni contabili.
L'esame dei questionari ha messo in luce la crescente propensione delle
Amministrazioni locali ad affidare a terzi la gestione dei servizi e delle attivita strumentali

all’esercizio di funzioni amministrative (c.d. esternalizzazione), con conseguenze destinate a

85 L'eccessivo ricorso o la mancata estinzione a fine esercizio delle anticipazioni di cassa o di tesoreria € stato rilevato
nella seguenti Regioni: Calabria (fra le altre deliberazioni nn. 17, 20, 28 e 34 del 2008), Campania (deliberazioni
n. 19/2008 e 3/2009), Lazio (fra le aitre deliberazioni nn. 32, 43, 49 del 2008), Liguria (deliberazione n. 22 del
2008), Lombardia (deliberazioni nn. 86, 121 e 122 del 2008), Marche (deliberazione n. 82 del 2008), Molise
(deliberazione n. 11 del 2008), Piemonte (deliberazione n. 2 del 2008), Sicilia (deliberazioni nn. 53, 63 del 2008),
Toscana (deliberazioni nn. 18, 27, 28 del 2008).

8 Le problematiche relative all'esistenza dei debiti fuori bilancio sono state rilevate nelle seguenti Regioni: Abruzzo
(deliberazioni nn. 11, 15, 269 del 2008), Basilicata (deliberazioni nn. 38, 39, 45 del 2008), Calabria (deliberazioni
nn. 11, 33, 37 del 2008), Campania (deliberazione n. 17 del 2008), Emilia Romagna (deliberazioni nn. 10, 23 del
2008), Friuli Venezia Giulia (deliberazioni nn. 383, 388, 391 del 2008), Lazio (deliberazioni nn. 33, 63, 66 del 2008),
Liguria (deliberazioni nn. 18, 33 del 2008), Lombardia (deliberazioni nn. 47, 113 del 2008), Marche (deliberazioni
nn. 35, 47, 54 del 2008), Molise (deliberazioni nn. 11, 15 del 2008), Piemonte (deliberazione n. 2 del 2008), Puglia
(deliberazione n. 32 del 2008), Sardegna (deliberazioni nn. 16, 21, 22 del 2008), Sicilia (deliberazioni nn. 20, 28, 29
del 2008), Toscana (deliberazioni nn. 16, 18, 24 del 2008), Umbria (deliberazioni nn. 32, 33 del 2008) e Veneto
(deliberazione n. 115 del 2008).

87 Tl mancato rispetto dei limiti di indebitamento & stato rilevato nelle seguenti regioni: Abruzzo (deliberazione n. 108 del
2008), Calabria (fra le altre deliberazioni nn.78, 83, 87 del 2008), Emilia Romagna (deliberazioni nn. 14, 32, 59, del
2008), Marche (deliberazione n. 82 del 2008), Puglia {deliberazione n. 93 del 2008).

88 11 risultato economico d’esercizio negativo si & riscontrato in Basilicata (deliberazioni nn. 73, 74, 125, 164 del 2008),
Calabria (deliberazione n. 43 del 2008), Campania (deliberazione n. 6 del 2008), Emilia Romagna (fra le altre,
deliberazioni nn. 8 (per 1 provincia e 22 comuni), 10 (per 1 provincia e 24 comuni), 11), Marche (fra le altre,
deliberazioni nn. 10, 58, 62) Sardegna (deliberazione n. 61 dei 2008).
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mutare la fisionomia degli enti territoriali che, da enti tradizionalmente portati alla gestione
diretta, tendono a muoversi come soggetti regolatori dei servizi. Non sempre, pero, le scelte
in tale direzione sono state organicamente inserite in processi di programmazione e
precedute da un’attenta valutazione economica in termini di costi-benefici, cosi come non
sempre |'operazione che ne € conseguita ha sortito esiti coerenti con gli obiettivi, voluti dalla
legge, di contenimento della spesa o di miglioramento dell’efficienza gestionale, da cui
discende spesso l'onere dell’ente locale al ripianamento delle perdite.®

Sono state riscontrate insufficienze nella disciplina dei rapporti contrattuali fra Comune
e soggetti gestori, relativamente ai sistemi di ‘informazione nei confronti dell’'utenza ed ai
controlli sulle effettive erogazioni, sulle modalita di svolgimento e sui livelli qualitativi e
quantitativi dei servizi da rendere. In alcuni casi il controllo ha evidenziato linutilita della
societa a causa del mancato awvio del servizio con contestuale maturazione di spese di
gestione (stipendi del personale e gettoni agli amministratori), con consistenti perdite che
gravano sui bilanci degli enti. In qualche caso, i controlli effettuati hanno condotto l'ente locale
alla dismissione delle societa inutili, direttamente ed indirettamente partecipate per i riflessi
negativi sugli equilibri del proprio bilancio. In generale sono state evidenziate le conseguenze
negative sugli equilibri del bilancio degli enti locali a causa delle reiterate perdite delle societa

partecipate, ripianate, anche per diverse annualita, con le risorse dell’ente.*

b) Bilanci di previsione dell'esercizio 2008

Le linee guida all'indirizzo degli organi di revisione economico-finanziaria degli enti
locali relative al bilancio di previsione dell’esercizio 2008, sono state approvate dalla Sezione
delle autonomie, nell’'adunanza del 14 marzo 2008, con la deliberazione n.3/AUT/2008.

Nell'esercizio di tale funzione le Sezioni regionali di controllo hanno emesso circa
1.000 deliberazioni.*

Le deliberazioni esaminate hanno riguardato 18 Sezioni regionali.®

8 Le problematiche relative all’esternalizzazione dei servizi sono state rilevate nelle seguenti regioni: Basilicata
deliberazione n. (190 del 2008), Calabria (deliberazioni nn. 40, 64, 75, 81 del 2008), Marche (13, 14, 19, 24, 27, 29
38, 68, 75, 82 del 2008), Molise (11 del 2008).

Le problematiche relative alla perdite delle societd partecipate sono state rilevate nelle seguenti regioni: Abruzzo
(deliberazione n. 322 del 2008), Basilicata (deliberazione nn. 73, 163 del 2008), Calabria (fra ie altre deliberazioni nn.
4, 5, 7 del 2008), Campania (deliberazione n. 27 del 2008), Emilia Romagna (fra le altre deliberazioni nn. 8, 10 € 18
del 2008), Lazio (deliberazioni nn. 68, 77 del 2008), Liguria (deliberazioni nn. 9, 67 del 2008), Marche (fra le altre
deliberazioni nn. 13, 14 e 19 del 2008), Puglia (fra le altre deliberazioni nn. 8-30-69, 74,102-105), Sardegna
(deliberazioni nn. 16, 21, 22, 139, 141 del 2008), Sicilia (deliberazioni nn. 27, 44, 57 del 2008), Toscana (delibb. 8-
10-18-23-29-33-44-61, 46), Umbria (deliberazioni nn. 32, 33, 35 del 2008), Veneto (deliberazione n. 69 del 2008).
Relativamente al bilancio di previsione 2008, le deliberazioni sono esattamente 997, deile quali 969 nel 2008 e 28 nel
20009.

Mancano le Sezioni per la Valle d’Aosta, non ancora costituita e quella presso le Province autonome di Trento e
Bolzano per problemi connessi allo Statuto di Autonomia della regione Trentino Alto Adige. La Sezione di controlio di
Bolzano alla luce della spedficita dell’assetto ordinamentale, sta svolgendo i controili in parola in via indiretta,
nell'ambito del controllo sulia gestione dell’attivita di vigilanza e controllo espletata dall’ente tutorio (Provincia
autonoma di Bolzano) sugli enti locali del territorio, con esiti di referto al Consiglio provinciale (deliberazione della
Sezione n. 2/2008 del 17 aprile 2008).
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Le Sezioni di controllo delle Regioni a statuto speciale, tenuto conto che |'applicabilita
delle norme in esame é stata condizionata dalla compatibilita di esse con le norme dei relativi
statuti di autonomia, ai sensi dell’art.1 c.610 della legge 266 del 2005, hanno sostanzialmente
recepito le linee guida approvate dalla Sezione delle Autonomie con la fissazione del termine per
I'adempimento, rispettivamente con le deliberazioni n.15 del 2008 per la Sardegna, n. 15 del
2008 per la Sicilia e n. 109 /III C./2008 del 2008 per il Friuli Venezia Giulia. Invece, per il
Trentino Alto Adige le due Sezioni ubicate presso gli enti con autonomia differenziata (le Province
autonome di Trento e Bolzano), per problemi di compatibilitd con lo statuto, non hanno dato
applicazione immediata alle linee guida. La Sezione di controllo per la provincia di Trento, a
seguito di accordi intercorsi con I'Amministrazione provinciale, ha stabilito il principio di
legittimazione della Sezione ad esercitare, seppure in forma sui generis, i controlli di cui alla
legge 266/2005, in tal senso si &€ espressa con le deliberazioni n.3 e 6 del 2007.

Controllo di regolarita contabile e finanziaria

éaoelibem rendiconti Anno 2008

| | Delibere preventivo
|| 2008

Alcune delle Sezioni regionali di controllo delle Regioni a statuto ordinario e precisamente,
quelle per I'Abruzzo, per la Lombardia, per il Lazio e per la Campania, rispettivamente con
deliberazioni nn. 292/2008, 48/2008 13/g/2008 e 133/2008, hanno fissato il termine ultimo per
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Iinvio, da parte degli organi di revisione degli enti locali, della relativa relazione e la Sezione
Campania ha altresi emesso deliberazione di recepimento delle relative linee guida.

Nella maggior parte dei casi, le Sezioni hanno adottato pronunce aventi ad oggetto un
singolo ente, ma vanno segnalate altre modalitA organizzative: la Sezione Piemonte ha
emesso un‘unica pronuncia a cui ha allegato 58 schede, relative alle irregolarita accertate in
diversi enti, le Sezioni Emilia Romagna,®> Campania, Friuli Venezia Giulia, Molise, Toscana*
hanno adottato modalita di tipo misto, infatti, accanto a pronunce che hanno come
destinatario un singolo ente, hanno emesso alcune pronunce che hanno trattato
cumulativamente piu enti.

Le pronunce emesse dalle Sezioni regionali hanno riguardato diverse tematiche fra cui
si evidenziano le piu rilevanti.

La mancata approvazione del bilancio di previsione nel termine del 31 maggio 2008,
previsto dal combinato disposto dell’art. 151, comma 1, del d. Igs. 267/00 (TUEL), come
modificato dal Decreto del Ministero dell’Interno del 2 marzo 2008, comporta l'applicazione
della sanzione consistente nello scioglimento del Consiglio comunale, ai sensi dell’art. 141,
comma 1, lett. ¢, del richiamato TUEL.*

I vincoli del rispetto degli obiettivi previsti dal patto di stabilita devono essere stabiliti
sin dal documento di previsione® e la lesione del patto costituisce grave irregolarita tanto nel
bilancio preventivo, quanto nel bilancio pluriennale.*

Il legisiatore impone agli enti territoriali di predisporre il bilancio preventivo
rispettando il parametro del Patto di stabilitd che assurge a condizione di legittimita del
bilancio di previsione. Conseguentemente, I'adozione di un bilancio difforme implica non una
semplice irregolarita, ma una grave irregolarita finanziaria alla quale I'ente & tenuto a porre
rimedio con immediatezza.®® Inoltre, occorre sottolineare che il criterio in uso per verificare il
rispetto del Patto di stabilita interno & quello della competenza mista, che utilizza quale
riferimento delle spese di investimento la “cassa”. Tale scelta del legislatore, perd, pud
comportare problemi agli enti che negli anni precedenti avevano avviato la costruzione di

opere pubbliche®. 1| legislatore, con la manovra finanziaria per il 2009 (art. 76, del d.l.

% La Sezione di controllo per FEmilia Romagna ha osservato che la stessa “ha emesso specifiche pronunce per le ipotesi
previste dallart.1, co. 168, della L.266/2005 e delibere cumulative per le ipotesi di irregolarita non grave e/o criticita,
accomunando, in quest’ultimo caso, gli enti per bacino provinciale e monitorando tutti i 341 Comuni e le 9 Province
esistenti sul territorio”.

% La Sezione Toscana ha analizzato diversi enti in un‘unica deliberazione nei casi di assenza di irregolaritd o di criticita
non grave, cosi come la Sezione Molise.

% Sez. Molise Delib. n. 38/08.

% Sez. Lomb. Delibb. nn. 241/08, 246/08, 250/08, 251/08.

9 Sez. Lomb. Delibb. nn. 202, 204, 231, 232, 233, 235 del 2008.

% Sez. Lomb. Delibb. nn. 227/08, 241/08, 246/08, 247/08, 250/08, 251/08.

9 Sez. Lomb. Delibb. nn. 227/08, 246/08.
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n. 112/08, conv. in |. n. 133/08), ha reintrodotto specifiche sanzioni per gli enti che non
rispettanc le previsioni del Patto di stabilita interno.

Dalla necessaria coerenza tra le regole che disciplinano il Patto di stabilita e il bilancio
di previsione degli enti locali soggetti al Patto, consegue Vobbligo, per I'ente locale, di
apportare le necessarie variazioni di bilancio per ricondurre le previsioni di entrata e di uscita
all’obiettivo programmatico del Patto.»!

Con riferimento alla verifica degli equilibri e vincoli di bilancio, in sede di
programmazione, I'Ente locale &, tra l'altro, tenuto al rispetto dei principi di veridicita ed
attendibilita nelle previsioni di entrata; tali principi devono, altresi, essere sempre coniugati
al principio di prudenza, da intendersi quale procedimento valutativo generale di formazione
del sistema di bilancio, soprattutto con riferimento a quelle voci di entrate straordinarie,
variabili per loro stessa natura. Pertanto, appare necessario che le previsioni di incremento
debbano essere valutate con riferimento all'andamento degli accertamenti del triennio
precedente, onde limitare il pit possibile il “range” di oscillazione. Inoltre, I'iscrizione nel
bilancio di tali entrate, in misura prossima o corrispondente alla percentuale massima
consentita dalla legge, ancorché legittima, rischia di esporre I'Ente a pericolose ricadute sugli
equilibri di bilancio. Ove |'equilibrio finanziario complessivo sia comunque correlato a tali
entrate, & necessario procedere ad un‘attivita di monitoraggio costante, per I'adozione di
eventuali tempestive azioni correttive in sede di variazione e/o di assestamento.'2 Cid al fine
di evitare la sovrastima delle entrate da recupero evasione tributaria’®® o delle entrate
relative a contributi per permessi di costruire, rispetto all'accertato degli esercizi
precedenti,’ o delle entrate relative a sanzioni pecuniarie per violazione del codice della
strada.:®

Altra irregolarita € riconducibile alla prassi -diffusamente seguita dagli enti locali- di
applicare al bilancio di previsione l'avanzo di amministrazione presunto derivante
dall’'esercizio precedente a copertura di spese di investimento, in contrasto con la previsione
dell'art. 187, comma 3, del TUEL che limita la facolta di applicazione di tale avanzo alle sole
categorie di spesa elencate alle lettere a), b) e ¢) del comma 2 dello stesso articolo,
implicitamente escludendo le spese di investimento indicate alla lett. d), e prevedendo che
I'attivazione delle spese elencate possa avvenire a condizione che si tratti di avanzo accertato

a seguito dell’approvazione del rendiconto.’® A seguito delle osservazioni formulate dalla

0 Sez. Lomb. Delib. n. 227/08.

10! Gez, Lomb. Delib. n. 242/08.

192 sezione regionale di controllo per I'Emilia Romagna deliberazione n. 96 del 2008.

103 Sezione reg. di controllo per la Calabria deliberazioni nn. 229, 232, 233, 238, 240, 278, 279, 280, 281, 282, del
2008.

19 Sezione reg. di controllo per la Calabria deliberazioni nn. 230, 235, 238, 278 del 2008.

19% Sezione reg. di controllo per la Calabria deliberazioni nn.232, 233, 234, 235, 237, 238, 240, 278, 280 del 2008.

1% Sezione reg. di controlio Molise deliberazione n. 41 del 2008.
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Corte, in alcuni casi, I'ente ha comunicato di aver avviato, per i relativi importi, il
riconoscimento dei corrispondenti debiti fuori bilancio.

A tale riguardo va altresi segnalato lirregolare raggiungimento degli equilibri
finanziari, per violazione dell’art. 187 del TUEL, in relazione alla sovrastima delle poste attive
presunte laddove la percentuale di aumento suil’esercizio precedente risultasse superiore al
10%, ovvero per la prevista copertura di spese correnti continuative con entrate di natura
straordinaria, come per i proventi da attivita edilizia e da contravvenzioni al codice della
strada.?””

E stato altresi evidenziato che la copertura de! debito mediante ricorso ai proventi
delle alienazioni di beni patrimoniali disponibili va considerata una modalita di carattere
eccezionale e le situazioni di disequilibrio devono essere scongiurate attraverso una
definizione dei programmi attenta ed oculata. Inoltre, l'art. 193 del TUEL consente di
utilizzare, ai fini della copertura del disavanzo di amministrazione, per I'anno in corso e per i
due successivi, tutte le entrate disponibili ad eccezione di quelle provenienti dall’assunzione
di prestiti e di quelle aventi specifica destinazione per legge, nonché i proventi derivanti
dall’alienazione di beni patrimoniali disponibili.

Si sottolinea che la maggior parte delle pronunce delle Sezioni regionali si sono
occupate del mancato contenimento delle spese per il personale. A tale riguardo il legislatore
e intervenuto nella disciplina, dettando modalita diversificate per gli enti “sottoposti al Patto
di stabilita interno rispetto a quelli non sottoposti. I primi debbono raggiungere un risultato
allinterno del quale vanno conteggiate anche le spese di personale, mentre per i secondi non
é previsto alcun limite generale di contenimento della spesa e I'unico vincolo specifico &
stabilito in relazione alle spese del personale'®. Tale distinzione di disciplina, peraitro, & stata
mantenuta anche dallart. 76 della legge n. 133/08, di conversione del D.L. n. 112/08. A
proposito degli enti con popolazione superiore a 5000 abitanti, la legge ha sancito il principio
di riduzione della spesa per il personale da attuare attraverso la razionalizzazione delle
strutture burocratico - amministrative (art. 1, co. 557, della legge n. 296/06)!°. Eventuali
deroghe sono consentite solo nel rispetto delle condizioni indicate dallo stesso co. 557
dell’art. 1 della legge n. 296/06, come modificato dall'art. 3, co. 120, della legge n. 244//07
(legge finanziaria per il 2008).1

197 Sezione reg. di controllo per la Liguria deliberazioni nn. 83, 88, 91 del 2008, Sez di controllo per la Campania
deliberazione n.4 del 2009, Sezione di controllo per la Sicilia deliberazione n. 153, 174 del 2008.

%8 Sez. Umbria Delib. n. 45/08.

199 Sez. Lomb. Delibb. nn. 219, 239, 240, 242 del 2008.

119 1| mancato rispetto dell’art. 1, co. 557 della legge 27 dicembre 2006, n. 296, come modificato dall‘art. 3 co. 120 della
legge n. 244/2007, é stato riscontrato in numerosi enti della Regione Friuli con le deliberazioni nn. 165, 166,170,
171, 173 del 2008 e della regione Calabria deliberazioni nn. 229, 231, 236, 237, 239, 278, 280, 293 del 2008.

111 Sez, Lomb. Delib. n. 242/08.
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In relazione ai Comuni al di sotto dei 5.000 abitanti, il legislatore ha maodificato 'art. 1
co. 562 della legge n. 296/06, prevedendo che gli enti®?debbano continuare ad osservare il
rispetto del limite del corrispondente ammontare del 2004,'* a meno che non sia possibile
applicare le deroghe previste dall’art. 19, comma 8, della legge n. 448/01 (legge finanziaria
per il 2002).1

Tuttavia, nell’ambito della recente manovra finanziaria “estiva”, il legislatore ha
nuovamente modificato la disciplina e ha stabilito, altresi, che, in attesa dell’'emanazione del
predetto D.P.C.M., “le deroghe previste dall’'art. 3, comma 121, della legge n. 244/07, sono
sospese, ad eccezione dei comuni con un numero massimo di dipendenti a tempo pieno non
superiore a dieci” (art. 76, co. 2, della citata legge n.133/08). Il legisltatore ha pertanto
inteso modificare, in corso d'esercizio, la disciplina relativa alle spese per il personale, con
significative ripercussioni sull‘attivita e la gestione degli enti interessati e, in particolare, sulla
programmazione della loro attivita.!’* Va osservato che le maodifiche di fatto apportate al
c. 562, dell’art. 1 della legge finanziaria per il 2007, come modificato dalla finanziaria per il
2008, possono valere solo per le attivitd gestionali che comportino una maggior spesa
rispetto a quella storica e che non siano ancora terminate, restando pienamente valide le
procedure concluse prima dell'entrata in vigore della manovra finanziaria per il 2009.4¢

Particolare interesse ha poi sollevato la problematica delle societa partecipate.

Alla luce delle disposizioni contenute nella legge finanziaria 2008, le partecipazioni
anche minoritarie in societa possono essere assunte o conservate dagli enti solo se
necessarie alla produzione di beni e servizi che rientrino nelle finalita istituzionali degli enti
stessi. In riferimento al termine fissato dal comma 29 dell'art. 3 della legge finanziaria 2008,
€ opportuno evidenziare che il suo rispetto non pud prescindere dall’adozione di una serie di
azioni propedeutiche alla realizzazione di forme di controllo e di governance esterna che
evidentemente necessitano di tempi piuttosto lunghi di predisposizione.*'’

Negli ultimi anni, specie da parte del diritto comunitario, & stato evidenziato come
I'affidamento diretto, che connota I'istituto dell’in house providing, possa avvenire nei soli casi nei
quali 'ente di riferimento abbia sulla societa un “controllo analogo” a quello che esercita sui
propri uffici. All'ente devono comungque essere riconosciuti rilevanti poteri di controlio in ordine
allorganizzazione interna e all’attivita della societa di capitali. Infatti ciascun detentore di

partecipazioni in una societa di capitali & tenuto a verificare se i consigli di amministrazione delle

112 7] mancato rispetto delt‘art. 1, comma 562 della legge 27 dicembre 2006, n. 296, come modificato dallart. 3 comma
121 delia legge n. 244/2007, ¢ stato riscontrato in numerosi enti della Regione Friuli , fra le altre si veda deliberazione
n. 168 del 2008, fra le altre si veda Sez. Calabria deliberazione n. 190 del 2008.

13 Con riguardo allanno al quale fare riferimento, per il rispetto del limite, di richiama la deliberazione della Sezione
delle Autonomie n. 8 del 2008.

112 Sez. Lomb. Delibb. n. 185/08, 186/08, 187/08, 188/08, 189/08, 190/08, 205/08, 219/08, 225/08, 239/08, 240/08.

115 Sez. Lomb. Delibb. nn. 219/08, 225/08, 239/08, 240/08.

116 Sez, Lomb. Delibb. nn. 183/08, 219/08, 225/08, 239/08, 240/08.

17 Sez. Umbria Delib. n. 5/09.
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societa partecipate abbiano assunto o meno decisioni che si possano porre in contrasto con
la disciplina legislativa introdotta dalla legge finanziaria per il 2007.1®

La determinazione del compenso dell’'amministratore delegato costituisce atto di
amministrazione che eccede I'attivita ordinaria, soprattutto nelle societa che operano in
house. Trattandosi di una materia nella quale sono intervenute regole di finanza pubblica che
disciplinano esplicitamente la determinazione delllammontare del compenso, i Consigli di
amministrazione delle societa hanno I‘obbligo di comunicare al socio la decisione di
riconoscere un ulteriore compenso all'lamministratore delegato. Vi &, peraltro, un preciso ed
ineludibile obbligo del Comune di attivarsi affinché il compenso degli amministratori venga
ricondotto allinterno della previsione legislativa, peraltro ben conosciuta dagli stessi
amministratori al momento della loro nomina. Se il Cda non dovesse attivarsi per ripristinare
la situazione conforme a legge, si configurerebbe una grave violazione, idonea ad arrecare
pregiudizio non solo alla societa, ma allo stesso ente di riferimento, il quale, pertanto, dovra
attivarsi nei confronti dei componenti del Consiglio di amministrazione stesso.'*

Sotto il profilo dei compensi agli amministratori delle societa a partecipazione
pubblica locale, secondo la disciplina contenuta nella legge finanziaria per il 2007, il
compenso deve essere determinato entro precisi parametri collegati all'indennita percepita
dall’'organo di vertice (Sindaco del Comune o Presidente di Provincia) azionista di riferimento,
anche in relazione ai riflessi che presenta sulla gestione sia finanziaria che amministrativa
degli enti locali. Nell'ambito della manovra finanziaria per il 2009, si € fatto riferimento a
quanto previsto per gli enti territoriali dai commi 725, 726 e 728 della legge n. 296/06
(finanziaria per il 2007), procedendo ad una loro modifica in senso restrittivo, riducendo la
percentuale di riferimento rispettivamente al 70% ed al 60% dell'indennita percepita
dall'organo di vertice (Sindaco e Presidente di Provincia) e, al contempo, prevedendo una
limitazione dell'eventuale quota variabile collegata agli utili. E tuttavia prevista, ai sensi del
comma 3 dell’art. 2389 cod. civ., la possibilita di riconoscere all'amministratore delegato un
compenso aggiuntivo, mentre nel caso specifico di societa miste, la percentuale prevista
dalla norma pu6 essere incrementata di una frazione (2% o 1%, a seconda che la
partecipazione pubblica sia maggioritaria o minoritaria), pari al 5% di capitale posseduto.

Viene in tal modo a delinearsi, seppur in modo non organico, una normativa speciale
che, al di fuori delle previsioni codicistiche, delinea un modello societario proprio degli enti
pubblici. Quest'ultimo rileva, non solo al momento della costituzione o della conferma della
societa, ma anche nei rapporti gestionali fra ente e societa, caratterizzandosi in special modo

per i poteri di indirizzo e di controllo in capo all’ente.'?°

118 ge7, | omb. Delib. n. 220/08.
119 gez. Lomb. Delib. n. 220/08.
120 Se7, Lomb. Delib. n. 220/08.
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Sono state altresi riproposte le criticita connesse con la gestione in perdita di societa
partecipate dagli enti locali per le quali gli enti non avevano posto in essere misure
prudenziali per far fronte alle sopravvenienze passive € non avevano adottato iniziative di
indirizzo e controllo, con seri rischi al mantenimento degli equilibri di bilancio.*

Altre tematiche evidenziate hanno riguardato il tema dei debiti fuori bilancio per
Vacquisto di beni e servizi: ai sensi delfart. 194 del TUEL, comma 1, lett. e), I'ente pud
procedere al riconoscimento del ‘debito che deriva dall’acquisizione del bene o servizio in
assenza del previo impegno di spesa, riportando, in tal modo, |'attivita irregolarmente svolta
all'interno della contabilita dell’ente. 1| riconoscimento del debito non & conseguenza di alcun
automatismo, ma presuppone una valutazione da parte dell'ente e, in particolare, da parte
dell’organo consiliare che pud ricondurre I'acquisto del bene o del servizio all'interno della
contabilita dell’ente solo se accerta |'esistenza delle condizioni espressamente previste dalla
norma. Dalla normativa in vigore si evince che ogni volta che I'ente abbia seguito una
procedura irregolare pud procedere ad una sorta di regolarizzazione a posteriori che, pero,
non & automatica poiché viene demandata al Consiglio una valutazione discrezionale in
ordine all’esistenza dei presupposti della norma e, solo in caso positivo, potra procedersi
all'effettivo riconoscimento. Il Consiglio, dal canto suo, deve valutare l'utilita dell’acquisto e,
in caso positivo, si assumera la responsabilita di riportare la procedura nella contabilita,
senza che, pero, lirregolarita venga meno. Inoltre, ai sensi dell'art. 194 lett. e), |l
riconoscimento da parte del Consiglio comunale potra avvenire solo in presenza di particolari
ragioni, da evidenziarsi nella delibera e previo accertamento di eventuali responsabilita,
anche al fine di evitare che si ripetano situazioni che denotano anomalie nella gestione
contabile.'®

Anche il fenomeno della finanza derivata & stato affrontato dalle Sezioni regionali con
particolare interesse, tenuto conto che, ai sensi dell'art.1 ¢.383, L. 296/2006, gli enti
dovevano evidenziare, in apposita nota allegata al bilancio, gli oneri e gli impegni finanziari
derivanti da tale attivita.

Molte Sezioni'? hanno posto in evidenza che i maggiori probiemi sono legati: alla
durata, all'lammortamento delle somme, alle condizioni di applicazione dei tassi, ai costi di
remunerazione dei servizi degli intermediari finanziari (spesso occulti), alla loro
qualificazione, alle modalita di scelta degli intermediari. Al riguardo si € ritenuto che non

risponda alla sana gestione finanziaria dell’ente la scelta di un advisor che studi e

12! Sez.ione reg. di controllo per il Molise deliberazione n. 41 del 2008 e Liguria n. 88 del 2008.

122 gez. Lomb. Delib. n. 226/08.

123 i segnalano le deliberazioni delle seguenti Sezioni regionali di controllo: Calabria con deliberazioni nn. 230, 232, 233,
236, 237, 238, 278, 280, 282, 292 del 2008., Lombardia (deliberazioni nn. 273, 274, 275, 276 del 2008}, Marche
(deliberazioni nn. 112, 128, 130 del 2008), Umbria (delibb. nn. 37/08, 45/08, 5/09). Molise (deliberazione n. 41 del
2008) Piemonte (deliberazione n.7 del 2008).
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predisponga uno specifico intervento e che poi venga incaricato di realizzare |'operazione in
veste di contraente finale.

In relazione alla figura dell’'operatore finanziario, si € ritenuto necessario differenziare
il caso in cui si tratti con soggetti qualificati da quello in cui, questi ultimi, non siano tali. In
quest’ultimo caso, l'operatore finanziario & tenuto ad effettuare alcuni adempimenti
informativi previsti dal TUF. Al contrario, se l'operatore & qualificato, l|intermediario
finanziario non & tenuto all‘osservanza di questi obblighi.*>*

Sotto il profilo poi dei fondi incassati, le Sezioni hanno costantemente affermato che i
flussi differenziali positivi generati dai contratti di swap sono da considerarsi entrate
straordinarie ed aleatorie essendo essenzialmente legate all’'andamento dei tassi di interesse
ed in quanto tali, andrebbero prudenzialmente accantonati per fronteggiare, nel medio-lungo
periodo, il pagamento di eventuali flussi differenziali negativi, anziché essere utilizzati nella
copertura di spese correnti ripetitive; pertanto il corrispettivo versato al Comune al momento
della conclusione dell'operazione di swap, per compensare liniziale valore negativo del
contratto (upfront), € entrata straordinaria, da allocare correttamente al titolo IV piuttosto
che al titolo III, in quanto riguarda la rimodulazione del debito precedentemente contratto
per investimento; mentre molte amministrazioni usano tale modalita di ristrutturazione per
ottenere liquidita immediata per spese correnti, lasciando forme di indebitamento sempre piu
onerose alle amministrazioni successive e alle generazioni future.!* Le summenzionate
situazioni sono state poste, ulteriormente, sotto attenzione dalla legge finanziaria per I'anno
2008 n. 244/2007 (art 3, cc. 381/384).

E stato poi considerato il caso particolare della rinegoziazione di un precedente
contratto di swap, si € ritenuto che il prodotto risultante dall’operazione costituisca a tutti gli
effetti un nuovo contratto e che pertanto & necessario contabilizzare il valore del contratto di
mutuo, ormai concluso, riportandolo in bilancio al titolo I, intervento 8 e quindi, inserendolo

come spesa corrente di natura straordinaria.
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c) Rendiconti di gestione per I'esercizio 2007

Le linee guida all'indirizzo degli organi di revisione economico-finanziaria degli enti
locali, relative al rendiconto delli’esercizio 2007 sono state approvate dalla Sezione delle
Autonomie, nell’adunanza del 4 luglio 2008, con la deliberazione n.9/AUT/2008.

Nel corrente anno sono state emesse dalle Sezioni regionali di controlio piu di 700
deliberazioni relative a tale controllo. Ma i dati esposti non sono definitivi e sono pertanto
suscettibili di variazione visto che, in diverse Sezioni, l'attivita di controllo € ancora in corso.

Le Sezioni hanno ribadito I'esigenza dell'obbligo di una tempestiva approvazione del
rendiconto.*»*

Nell'esaminare i questionari relativi al consuntivo 2007, nei confronti degli enti che
non hanno rispettato gli obiettivi del patto di stabilita, qualche Sezione ha affermato che
Iinefficacia delle sanzioni previste dalla legge finanziaria 2006, ad opera della legislazione
successiva, espunge solo gli specifici effetti negativi ma non legittima il comportamento
inosservante dell’ente. Ne consegue che il mancato raggiungimento degli obiettivi, che va
certificato con un‘apposita delibera, & rilevante in tutti i casi in cui le norme collegano effetti
positivi 0 non negativi al rispetto degli obiettivi del patto per uno o piu esercizi. Inoltre &
stato precisato che |'ente inadempiente deve attivarsi, in relazione alla tipologia di obiettivo
mancato, per individuare specifiche forme di riequilibrio. In tal senso sono state indirizzate ai
Consigli comunali delibere, che normalmente hanno trovato riscontro da parte degli enti.*”

Nel corso dell'esame dei questionari alcune Sezioni hanno individuato diverse
discrasie nella costruzione degli obiettivi del patto di stabilita che hanno dato luogo a
difficolta gestionali:

1) la mancata differenziazione delle sanzioni in relazione all'obiettivo non osservato, ha
fatto si che I'ente non in grado di raggiungere anche un solo obiettivo fosse indotto a
superare anche ” tutti gli altri;

2) per quanto riguarda la spesa per investimenti, gli obiettivi del patto nella forma della
competenza mista stabilita nella finanziaria 2007, non hanno tenuto conto delle
necessita di procedere ai pagamenti dei corrispettivi per opere pubbliche'®®
legittimamente commissionate, in coerenza con la normativa delle leggi finanziarie
dell’epoca. Il fatto ha messo I'ente nella condizione di non rispettare.il patto o di subire le
conseguenze del ritardo di pagamenti dovuti.

128 5j sono verificati, come nei precedenti esercizi, la mancata o ritardata approvazione del rendiconto nel termine del 30
giugno dell'anno successivo previsto dall‘ordinamento finanziario e contabile con gli effetti sanzionatori e le
conseguenze pregiudizievoli che possono derivare, direttamente o indirettamente (Sezione Molise, fra le aitre
deliberazioni nn. 13, 14, 15, 16 del 2009).

127 Sez, Lombardia deliberazione n. 120/2008.

128 Si richiama Vordinanza n. 129 del 5.5.2009 con cui la Sezione regionale per la Lombardia ha rinviato alla Corte
Costituzionale.
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Per quanto riguarda il personale, il divieto di assunzione & stato particolarmente
penalizzante per i comuni piu piccoli, non avendo tenuto conto del rapporto preesistente tra
dipendenti ed abitanti e delle situazioni contingenti di ciascun ente.

Sono state segnalate dalle Sezioni ulteriori ipotesi di irregolarita.

Costituisce comportamento difforme da una sana e prudente gestione finanziaria il
ricorso ad anticipazioni di tesoreria per lintero esercizio seppure nei limiti consentiti
dall'art. 222 del TUEL e anche se la predetta anticipazione non sia utilizzata per lintero
importo concesso. Sulle somme concesse in anticipazione maturano, inoltre, interessi che
determinano ulteriori oneri a carico delle finanze comunali”.*®

Costituisce irregolarita contabile e finanziaria la mancata adozione, in sede di
redazione del rendiconto 2007, dei modelli obbligatori imposti dal DPR n. 194/1996, dettato
in attuazione dellart. 114 del D. Lgs. 25/02/1995 n. 77, che impone specifici modelli per tutti
i documenti contabili degli Enti locali anche se di modeste dimensioni.:*°

La prassi di iscrivere provvisoriamente tra | servizi in conto terzi poste pervenute in
prossimita della chiusura dell’esercizio costituisce comportamento contabile poco corretto, in
quanto pone a rischio i principi di veridicita, annualita ed attendibilita del bilancio.**

La contabilizzazione tra i servizi per conto terzi deve essere conforme ai principi di
veridicita ed attendibilita del bilancio; pertanto, I'utilizzo del capitolo “anticipazione di somme
per conto pubblico e privato” come strumento di pagamento immediato dellintera somma
relativa ai debiti fuori bilancio, poi contabilizzata nel triennio 2007-2009, comporta che tali
somme risultino sottratte dal computo relativo al calcolo del saldo finanziario di cassa, ai fini
del rispetto del patto di stabilita interno. Infatti, la corretta contabilizzazione delle poste,
erroneamente imputate come servizi per conto terzi, avrebbe comportato un livello di spesa

ben piu alto di quello effettivamente indicato, con conseguente scostamento dall‘obiettivo.:

129 | a Sezione Regionale di Controlio per la Puglia con le deliberazioni del 18/03/2009 n. 16/PRSP, Comune di Salice
Salentino (LE) e n. 18/PRSP, Comune di Trepuzzi (LE); del 15/04/2009 n. 37/PRSP, Comune di Lizzanello (LE) e n.
28/PRSP Comune di Racale (LE); e del 20/05/2009 n. 50/PRSP.

130 Sezione Puglia deliberazione 10//2009.

131 gez Puglia deliberazione n.20/ 2009.

132 gez Puglia deliberazione n. 55/2009.
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Attivita consultiva

Nell’anno 2008 sono stati resi n. 493 pareri e nell'anno 2009, fino al 30 giugno, n. 313,

L’attivita consultiva ha registrato nell'anno 2008 un rilevante incremento rispetto

all'attivita svolta nel 2007 (n. 308), pari a circa il 60,71%.

Pareri 2008

Abruzzo
: 48 5

Umbri
: a v Abruzzo
P.A. Bolzano 34 Basilicata ~ Calabria
P.A. Trento . ’ e /-14 Campania
! i 28
Toscana ) Emilia Romagna

15

Sicilia 4 Friuli V. Giulia
: -
Sardegna
Liguria

Molise Marche
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Dopo una prima fase caratterizzata da richieste a tutto campo, spesso determinate
dall’esigenza di risolvere problemi pratici, si &€ passati alla fase attuale nella quale I'attivita
consultiva, strettamente connessa alle materie di contabilita pubblica, si esplica In sinergia
con la funzione di controllo in una equilibrata applicazione dell’art. 7, comma 8, della legge
131/2003, essa svolge a pieno titolo una funzione di ausilio nei confronti degli enti territoriali,
come dimostra la maggior parte dei quesiti formulati nell’anno, rivolti a dare attuazione alla
legge finanziaria, alle regole del patto di stabilita, alla disciplina delle spese del personale
svolgendo, in via generale, a favore degli enti, un ruolo di guida nella maggior parte dei casi,
a servizio dei controlli contabili e finanziari previsti dall‘art. 1, commi 166 e seguenti, legge
n. 266/2005.

Sono state affrontate questioni di particolare rilievo che investono tematiche di
carattere generale.

Si segnalano di seguito, in modo non esaustivo,’>* le problematiche piu rilevanti.

L'art. 7, co. 8 della I.n. 131/2003 nel prevedere che le Regioni possano chiedere alle
Sezioni regionali della Corte dei conti “ulteriori forme di collaborazione .... ai fini della regolare
gestione finanziaria e dell’efficienza e dell'efficacia dell’azione amministrativa, nonché pareri
..” fa riferimento a due diverse tipologie di richieste: da un lato & possibile richiedere, da
parte della magistratura contabile, forme di collaborazione, non specificate dalla legge,
dirette ad assicurare la regolare gestione finanziaria, efficienza ed efficacia dell’azione
amministrativa; dall’altro, con la funzione consultiva, & possibile richiedere pareri in materia
di contabilita pubblica. Relativamente alla formulazione della norma, il Legislatore non ha
specificato quali siano le “ulteriori” forme di collaborazione, ma ne ha indicato solo le finalita,
lasciando in questo modo all’autonomia degli enti territoriali la liberta di definire I'ambito
della richiesta di collaborazione, in relazione alle specifiche esigenze di ciascuna
amministrazione.*

L'autonomia organizzativa che il Legislatore riserva agli enti locali nella materia del
controllo di gestione non pud essere interpretativamente estesa sino a vanificare il divieto
normativo (non derogabile) di affidamento ai componenti degli organi di revisione contabile
di incarichi o di consulenze presso l'ente locale, di cui all'art. 236, co.3 del TUEL, sicché
I'affidamento ai componenti di detto organo della funzione di componente della
Commissione, per la redazione del referto di gestione, integra un‘ipotesi di incompatibilita, ai

sensi della menzionata disposizione normativa.s

133 per una disamina analitica si rinvia alla Rassegna dell’attivita consultiva delle Sezioni regionali di controllo, predisposta
dalla Sezione delle Autonomie, ufficio di Coordinamento, inserita nel sito internet della Corte dei conti.

134 gaz. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n.20/Par./2008.

135 Sez. reg. di controllo per la Campania, delib. n.13/2009.



Senato della Repubblica - 128 - Camera dei deputati

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Con riguardo alle spese per il personale, relativamente agli enti soggetti alla disciplina
del patto di stabilita, le disposizioni di cui all’art.76, commi 4 e 7, d.l. n.112/2008 fissano un
divieto assoluto di assunzione che si attiva al verificarsi alternativamente di due condizioni
(violazione del patto nell'anno precedente e incidenza delle spese del personale sulle spese
correnti pari o superiori al 50%). Pertanto, tali enti, possono procedere ad assunzioni di
nuovo personale solo se ricorrono simultaneamente le seguenti condizioni: non incidenza
delle assunzioni sull'obbligo generalizzato di riduzione delle spese di personale o, in
alternativa, possibilitd di deroga ex art.3, co.120, 1.n.244/2007; rispetto del patto nell’anno
precedente; incidenza delle spese di personale inferiore al 50% delle spese correnti.*

La riduzione della spesa del personale dell'esercizio 2008 deve attuarsi ponendo come
parametro di raffronto la spesa del personale per il precedente esercizio 2007, nel confronto
del quantum di tale voce rispetto all’esercizio precedente, occorre verificare I'omogeneita
delle due “basi di calcolo” **.

Relativamente agli enti non soggetti al patto di stabilita, la possibilita di effettuare
nuove assunzioni (scelta peraltro afferente la sfera dell’autonomia gestionale) non fa venir
meno il generale principio della riduzione della spesa per il personale e I'eventuale deroga a
tale limitazione legislativamente fissata, deve esplicitare analiticamente le motivazioni che ne
sono alla base*®,

La norma di cui all'art.76, co.4 |. 133/2008 e di immediata applicazione e non
consente —agli enti che non abbiano rispettato il patto nell‘esercizio precedente- di procedere
ad assunzioni ad alcun titolo. Eventuali difficolta, in ordine alla corrente erogazione dei servizi
essenziali da parte dell’ente stesso, possono —anzi devono- essere superate effettuando una
riorganizzazione del personale e graduando per importanza le varie attivita da svolgere. La
“spesa per il personale” deve essere quantificata ricomprendendovi tutte le tipologie di costi
che -indipendentemente dall’allocazione in bilancio— siano riferibili a tale aggregato;
soprattutto nel confronto del quantum di tale voce rispetto all’esercizio precedente, occorre
verificare 'omogeneita delle due “basi di calcolo” riclassificando —ove occorra- le varie voci
secondo criteri che consentano di verificare gli andamenti di tale aggregato. >

In materia di vincoli all’'assunzione di personale, per gli enti non soggetti al patto di
stabilita, si & precisato che, al di fuori del quadro normativo risultante dal comma 562
dell‘articolo unico della legge 27 dicembre 2006, n. 296 (legge finanziaria 2007) e dal
comma 121 dell’articolo 3 della legge 24 dicembre 2007, n. 244 (legge finanziaria 2008),
nonché dalle novita introdotte, da ultimo, dall‘articolo 76 del Decreto Legge 15 giugno 2008,

136 Sez. reg. di controlio per il Veneto, delib. n. 117/2008.

137 Sez. reg. di controllo per la Puglia, delib. n. 17/Par/2008.

138 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, defib. n. 35/Par./2008.
13 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n. 104/Par./2008.
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n. 112, convertito con modifiche dalla Legge 6 agosto 2008, n. 133, resta preclusa ogni
possibilita di incrementare, nellanno in corso, le spese di personale rispetto al 2004. In
particolare, eventuali risparmi derivanti dalla riduzione delle indennita degli amministratori,
operata ai sensi dell‘art. 1, comma 201 della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (finanziaria
2006), non possono di per sé legittimare incrementi di spesa per il personale .*°

Per un ente non soggetto al patto di stabilita, nuove assunzioni di personale sono, nel
2008, condizionate al rispetto dei limiti fissati dalla legge finanziaria 2007 (spesa complessiva
non superiore a quella del 2004 e cessazioni dal servizio verificatesi dal 2004), con le
eventuali deroghe fissate dalla legge finanziaria 2008,

Le deroghe previste dall'art.3, co.121, 1.n.244/2007 sono state sospese dall’art.76,
1.n.133/2008; “...pertanto, i contenuti dellart.1, ¢0.562, 1.n.296/2006 riacquistano piena
valenza dovendosi far riferimento, da un lato, al limite della spesa del personale stabilito
nell'onere sostenuto a tale titolo nelllanno 2004 e dall’altro, al numero di assunzioni
realizzabili, costituito dalle cessazioni di personale intervenute nell’anno precedente che va
considerato come riferimento cronologico ultimo di un arco temporale piu lungo, con inizio
nel 2004, all'interno del quale possono essere calcolate le complessive cessazioni di rapporti
di lavoro”. In ogni caso, deve comunque essere rispettato il disposto normativo di cui
allart.76, comma 7.'%

Tali deroghe sono riferibili agli enti non sottoposti al patto di stabilita con un numero
di dipendenti a tempo pieno non superiore a n.10 .**

Il numero di dipendenti di cui all'art.76 co.2 del d.l.112/2008, convertito nella
l. 133/2008, deve intendersi con riferimento ai posti coperti nella dotazione organica, quindi
comprensiva anche dei dipendenti assenti a vario titolo; la presenza di anche un solo
dipendente part-time, comportando il superamento di tale soglia, vanificherebbe la ratio
legislativa di contenimento della spesa per il personale attraverso la fissazione di un tetto
massimo per le assunzioni'# :

Nella materia degli incarichi I'art. 3, cc. 54-57, legge 244/2007 ha previsto linvio alla
Corte dei conti dei relativi regolamenti. Al riguardo, appare necessario segnalare all'ente
I'obbligatorieta dellinvio del menzionato atto regolamentare. La succitata legge ha confermato la
tendenza alla riduzione del conferimento di incarichi esterni introducendo, relativamente agli enti
locali, una maggiore procedimentalizzazione delliter previsto per gli stessi €, fondamentalmente,

la necessita del rispetto di due obblighi di legge. Il primo -imprescindibile e strumentale

140 Sez. reg. di controllo per il Piemonte parere n. 35/2008; con riferimento al parametro temporale si fa rinvio alla
deliberazione della Sezione delle Autonomie n. 8/2008.

41 Sez. reg. di controllo per la Toscana, delib. n. 6/2008.

2 Sez. reg. di controllo per la Toscana, delibb. nn. 19 e 21/2008, Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib.
n.28/2007.

143 Sez. reg. di controllo per 'Emilia Romagna, delib. n.103/2008 — parere n.14).

144 Sez, reg. contr. per la Lombardia, delib. n.96/Par./2008.
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all'evidenza pubblica- & rappresentato dalla necessita che il Consiglio dell’ente locale abbia
approvato un programma relativo allan del conferimento all’‘esterno di tali incarichi (art.3,
€0.55 1.n.244/2007). Ulteriore obbligo & previsto dal successivo comma 56 che prevede la
specifica fissazione, nel regolamento emanato ai sensi dell’art.89 TUEL, dell'individuazione
dei limiti, dei criteri e del tetto massimo di spesa annua.'* '

L'elemento indefettibile dellincarico esterno & I'affidamento ad esperti di “particolare
e comprovata specializzazione universitaria”, anche alla luce dell'art.7, co.6 d.lgs.
n.165/2001 cosi come modificato dall’art.3, co0.76 1.n.244/2007 .1

L'art.3, comma 76 della legge 244/2007 rende imprescindibile il requisito della
laurea, oltre alla particolare e comprovata specializzazione, si ricorda, inoltre, che a norma
del d.lgs. 165/2001, art. 7, comma 6 non & possibile assegnare incarichi intuitu personae.*¥

Gli uffici di supporto degli organi di direzione politica, i c.d. “staff”, che assumono
carattere solo eventuale poiché la loro costituzione & rimessa alla potesta regolamentare
dell’Ente, possono avvalersi di collaboratori esterni assunti esclusivamente con contratto di
lavoro a tempo determinato secondo il disposto dell’art.90 del Tuel. I relativi incarichi devono
essere inclusi nel programma da redigersi dal Consiglio Comunale e nel regolamento emesso
ai sensi dell’art.3, comma 56 della finanziaria 2008. Il programma deve ritenersi circoscritto
agli incarichi di studio o di ricerca ed alle consulenze da individuarsi secondo le definizioni
fornite dalle SS.RR. nella deliberazione n.6/2005 e dalla Sezione delle Autonomie nella
deliberazione n. 6/2008. Ne sono esclusi gli incarichi di rappresentanza in giudizio e
patrocinio mentre vi risultano incluse le consulenze fornite al di fuori dei casi di
rappresentanza processuale .14

La specifica disciplina di cui allarticolo 90 del codice dei contratti pubblici deve
ritenersi applicabile agli incarichi di progettazione, ferma restando |'applicazione dei principi
generali in materia di conferimento di incarichi e consulenze, come delineati dalle previsioni
normative ed enucleati dalla giurisprudenza in materia. La disciplina di cui all’articolo 90 del
codice dei contratti pubblici, infatti, non esclude in toto l'applicazione della disciplina
generale, ma condividendone la finalita primaria di pervenire ad un contenimento della spesa
pubblica, ne specifica 1 contenuti, avendo riguardo anche alle ulteriori esigenze sopra
evidenziate. Pertanto, ai fini dell'individuazione dei destinatari degli incarichi di progettazione,
non sara sufficiente fare riferimento ai generici dati di esperienza contemplati nella disciplina
generale, ma i soggetti destinatari degli incarichi dovranno appartenere alle categorie
elencate al comma 1, lettere d), e), f), g) e h) dellarticolo 90 del codice dei contratti pubblici

145 5e7 . reg. di controllo per la Basilicata, delib. n.9/2008 - parere n.5/2008.
146 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n.10/2008.

147 Sez. reg. di controllo Veneto, delib. n.9/Par/2008/Cons.

148 Sez. reg. di controllo per ia Puglia, delib. n.4/Par/2008.
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e possedere i requisiti richiesti al comma 7 del medesimo articolo. Cosi il generico requisito
dell'impossibilita  oggettiva di  utilizzare risorse umane disponibili  all'interno
del’Amministrazione potra essere riscontrato avendosi riguardo alle ipotesi attraverso le
quali il legislatore, nel codice dei contratti pubblici, declina detto requisito, con riferimento
agli incarichi di progettazione.*

Sotto tale ultimo profilo altre Sezioni,'® nell'interpretare le prescrizioni indicate
dall'art.92, comma 5 del d.lgs. n.163/2006, in materia di corrispettivi e incentivi per la
progettazione, ha previsto che gli stessi siano da correlarsi sempre alla effettivita delle
prestazioni, da valutarsi secondo parametri predeterminati, assunti in sede di contrattazione
e ftrasferiti nel previsto regolamento. Le risorse finanziarie corrispondenti alie quote-parti,
non distribuite per insussistenza dei presupposti, in caso di affidamento esterno, sono
destinate ad economie di bilancio secondo I'espressa previsione normativa.'s!

Nelle somme erogate a titolo di compensi professionali (art.27 CCNL 14/9/2000 o di
incentivo alla progettazione interna), fra gli oneri “riflessi” e “gli oneri previdenziali ed
assistenziali a carico dell'amministrazione”, non va considerata I'IRAP, che deve intendersi
onere tributario pertanto non assimilabile agli oneri previdenziali ed assistenziali.'s2

Con riguardo a specifiche entrate ed alla loro finalizzazione, alcune Sezioni hanno
previsto che i proventi delie sanzioni amministrative pecuniare per violazioni del codice della
strada non possano essere ricompresi tra i c.d. “tributi propri” dell’ente; infatti, anche se le
relative sanzioni vengono devolute a Regioni, Province e Comuni quando comminate dai
rispettivi funzionari, ufficiali ed agenti (art.208, comma 1, d.lgs. n.285/1992), essi
conseguono all'accertamento di illeciti amministrativamente sanzionati in ragione della tutela
di interessi pubblici. L'ente, quindi, non puo discipliname la definizione agevolata ex art.13,
1.n.289/2002 né avvalersi della potesta regolamentare generale in materia di entrate proprie
di cui all’art.52 del d.Igs. n.446/1997.153

Nel caso in cui liscrizione ad un Albo sia il presupposto per l'assunzione ad un
pubblico impiego & onere del dipendente far si che tale requisito sia mantenuto per tutta la
durata del rapporto di lavoro, costituendo esso condicio sine qua non della sua assunzione o
dello svolgimento della relativa professione. Ad identica conclusione deve pervenirsi

nellipotesi in cui l'iscrizione divenga obbligatoria per lo svolgimento della funzione nel corso

149 Sez, reg. di controllo per il Piemonte, delib. n.3/2008.

15% Sezione reg. di controllo per la Sardegna parere n.16/2007; per la Campania parere n. 7/2008.

131 Relativamente a contributi recenti, vedasi Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delibb. nn.5,48,209 e
210/Par./2009.

152 Sez. reg. di controllo per la regione Umbria, delib. n.1/2008; Sez. reg. controllo Liguria, deliberazione n. 7/PAR/2008;
contra: Sez. reg di contr Lombardia deliberazione n. 4/PAR/2008.

1533 g5, RR. in sede consultiva per la regione siciliana, delib. n.28/2008.
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del rapporto lavorativo gia iniziato, configurandosi in tal caso, quale requisito necessario, non
per l'instaurazione, bensi per la prosecuzione del rapporto stesso.!s

Diverse sono state le richieste di parere in materia di societa. Fra le altre si &
osservato che la legge 24 dicembre 2007, n. 244 (legge finanziaria per il 2008), all'art. 3,
comma 27, prevede la costituzione da parte di amministrazioni pubbliche di nuove societa
che abbiano per oggetto attivita di produzione di beni e di servizi strettamente necessari per
il perseguimento delle proprie finalita istituzionali e la costituzione di societa che producono
servizi di interesse generale da parte delle amministrazioni, di cui all'art. 1 comma 2, del
decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, nell'ambito dei rispettivi livelli di competenza. Con
questa disposizione il legislatore ha posto una stretta correlazione fra finalita proprie dell’ente
pubblico e utilizzo dello strumento societario. '** L‘analisi della pit recente normativa
evidenzia una voluntas legis sempre piu indirizzata verso |'adozione di misure di
contenimento delle spese delle societa a partecipazione pubblica, spesso destinatarie di
cospicue risorse pubbliche e pertanto corrisponde a principi di prudenza e di sana gestione
finanziaria evitare l'incrementarsi delle spese per incarichi esterni, delle spese per lavoro
flessibile e delle spese del personale delle societa totalmente partecipate dall’Ente locale
rilevato che tali costi potrebbero finire per gravare direttamente sulle casse comunali. Deve,
infatti, richiamarsi I'attenzione sulla ratio giustificatrice della esternalizzazione di servizi degli
Enti locali mediante il ricorso a strumenti societari, anche in house, che deve individuarsi nel
precipuo fine di garantire agli Enti concreti risparmi di spesa nel perseguimento delle finalita
istituzionali.'s¢

L'esercizio di funzioni di vigilanza e controllo nei confronti “anche” di societa per azioni
a totale partecipazione provinciale non pu¢ dar luogo all'applicazione della maggiorazione
prevista dal comma 3 dell'art. 241 del TUEL. Il testuale riferimento normativo alle
“istituzioni” dell’ente deve essere infatti interpretato in senso tecnico e cioé quale “organismo
strumentale dell’ente locale per I'esercizio di servizi sociali, dotato di autonomia gestionale”.
Ulteriore ragione ostativa all’assimilazione tra istituzione e societd per azioni a totale
partecipazione provinciale & soprattutto il fatto che istituzione, in quanto unita organizzativa
priva di personalita giuridica ed autonomia gestionale € legata all’ente da un rapporto di
strumentalita e dipendenza cosi stretto da limitarne l'autonomia alla pura gestione dei
compiti affidati. In tale contesto, I'organo di controllo interno dell‘istituzione & il medesimo

organo di revisione amministrativo-contabile dell’ente locale mentre, per le societa per

1%4Sez. reg. di controlio per I'Emilia Romagna, delib. n.10/2009; conforme: Sez. reg. di controllo per la Puglia, delib.
n.29/Par./2008 e Sez. reg. di controllo per la Sardegna, delib. n.1/2007; Sez. reg. di controlio per la Toscana, delib.
n.11/2008 e Sez. reg. di controlio per il Piemonte, delib. n.2/2007.

135 Sez. reg. di controllo per la Basilicata, delib. n.30/2008 - parere n.25; nello stesso senso: Sez. reg. di controllo per il
Friuli Venezia Giulia, delib. n.367/11/C/2008.

1% Sez. reg. di controllo per la Puglia, delib. n.15/2008.
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azioni, si & in presenza di un autonomo collegio sindacale e di autonome forme di verifica
della gestione. Tale circostanza chiarisce l'intrinseca diversita tra le funzioni esercitate dal
revisore dell'ente locale nei confronti dellistituzione provinciale e quelle attinenti al controllo
di gestione sulle societa per azioni partecipate da quest’ultimo. In conclusione, le funzioni di
collaborazione con il Consiglio provinciale non integrano la fattispecie di cui al comma 3°
dell’art. 241 TUEL bensi sono inquadrabili tra le “ulteriori funzioni” del comma precedente.'?

In materia di societa partecipate dagli enti locali, & interessante il parere espresso
dalla Sezione regionale di controllo per il Friuli Venezia Giulia che, alla luce della particolare
disciplina legislativa dettata dalle norme di attuazione dello statuto (che consente agli enti
strumentali degli enti locali di formulare richieste di pareri), ha ritenuto legittimata a
richiedere i pareri la societa in house.*®

Agli eventuali debiti contratti e non onorati dalla propria partecipata, l'ente deve
provvedere con procedura ordinaria di iscrizione in bilancio attraverso il reperimento di
risorse ordinarie, mentre gli immobili, nell’intero valore di cessione, devono essere destinati a
investimenti, in ossequio al principio di buon andamento. La normativa (art. 193, comma 3,
del TUEL) consente di utilizzare la plusvalenza (e non il valore complessivo della cessione
dellimmobile) per spese correnti, che in questo caso sono da considerare di carattere
straordinario e, quindi, non ripetitive e idoneamente finanziabili con un‘entrata avente la
medesima natura.®®

L'art.1, co0.729 della 1.n.296/2006 nel prevedere -relativamente alle societa
partecipate- il numero massimo dei componenti il consiglio di amministrazione e I'obbligo di
adeguamento dei relativi statuti, ha recepito un’esigenza di tipo ordinamentale, che si
esprime nhelle modalita partecipative dell’ente alla societa, tramite la nomina stessa degli
amministratori. L'eventuale modifica statutaria € percid un atto deliberativo proprio del
Consiglio Comunale che rientra nell’'autonoma determinazione di questultimo il quale -in tale
ottica- pud anche deliberare una revisione del numero degli amministratori societari che
vada oltre il limite fissato dalla norma in oggetto. In tale attivita deliberativa discrezionale, il
Comune, in quanto socio, dovra rispettare i limiti e le regole che il codice civile detta in
materia societaria il che, nel caso di specie, si traduce nel fatto che la riduzione del numero
degli amministratori —implicando la revoca degli stessi (0 addirittura la revoca del Consiglio)
- dovra essere supportata da idonea causa giustificativa non essendo (ai sensi dell’art.2383,
co.3 cod.civ.) sufficiente la esclusiva motivazione economica del contenimento della spesa.
La valutazione degli interessi coinvolti nell’azione di ristrutturazione degli organi di governo e

la necessaria continuita nella governance societaria & -del resto- anche la ratio che ha

17 Sez. reg. di controllo per la Campania, delib. n. 18/2009/Par.
138 Sez. reg. di controllo per il Friuli Venezia Giulia, delib. n.55/2009.
159 Sez. reg. di controllo per il Lazio, delib. n. 46/c/2008
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indotto il Legislatore (relativamente alle societa controllate da amministrazioni statali, art.3,
€0.12 1.n.244/2007) alla previsione di un regime transitorio disponendo lo slittamento della
decorrenza delle modifiche statutarie dal primo rinnovo degli organi societari successivo alle
stesse. 1

Con riguardo all'ipotesi di partecipazione indiretta dell’Ente locale, si & ritenuto che il
legislatore non abbia fatto esplicita menzione nella disciplina di cui alf’art.1, commi 725 e
sgg. l.n. 296/2006, all'ipotesi della “partecipazione indiretta” dell’ente locale in una societa.
La Sezione, anche sulla scorta di specifico pronunciamento della Sezione delle Autonomie, ha
ritenuto che l'interpretazione da privilegiarsi possa essere quella in base alla quale il comma
728 sia applicabile anche all'ipotesi de qua ragionando a contrariis, in base all'assunto che il
legislatore —in base al principio ubi voluit dixit- laddove ha inteso introdurre misure
contenitive della spesa nei confronti di un numero limitato di ipotesi, lo ha espressamente
fatto (commi 725, 726 e 729). Si ritiene, pertanto, opportuno suggerire Vinterpretazione che
ha maggiori probabilita di consolidarsi a livello nazionale e di essere fatta propria anche da
autorita e sedi sanzionatorie.s

Per la determinazione dei compensi, stante il richiamo dell'art. 82 del TUEL, non pud
che farsi riferimento, in applicazione dell’art. 1, co. 725, legge n. 296/2006, alla misura lorda
mensile della indennita di funzione fissata per il Sindaco in data successiva al 31 dicembre
2006 e, comunque, non oltre la data di entrata in vigore del decreto-legge n. 112/2008, che
ha interamente escluso ogni potere discrezionale di variazione dell’indennita. Tale importo
comprende altresi gli effetti della decurtazione del 10% prevista dall’art. 1, co. 54, lett. a)
1.n.266/2005. 162

Il Legislatore, relativamente al parametro di cui al comma 725 della finanziaria per il
2007, ha preso a riferimento non le indennita tabellari astrattamente individuate dal comma
8 e quantificate dal DM 119/2000, bensi quelle effettivamente spettanti al Presidente della
provincia/Sindaco in base anche alle delibere adottate ai sensi del previgente comma 11, con
le limitazioni di cui allart.1, co.54 1.n.266/2005 e art.2, co.25, 1.n.244/2007. Con l'entrata in
vigore della 1.n.133/2008, i compensi del Presidente e dei componenti del Consiglio di
amministrazione delle societa partecipate dagli enti locali, saranno soggette alle limitazioni
fissate per le indennita del Sindaco; infatti, queste ultime non saranno pilt suscettibili di
incremento con la delibera di Giunta o in virtu di aggiornamento triennale ma, dal 2009,
potranno essere anche decurtate del 30% rispetto al quantum alla data del 30 giugno 2008
in caso di violazione del patto di stabilita interno nell'anno precedente.!®

160 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n. 40/Par./2008.
161 Sez. reg. di controllo per la Toscana, delib. n.10/P/2008.

162 gez, reg. di controlio per la Liguria, n. 4/Par/2008.

163 Sez. reg. di controllo per il Veneto, delib. n.121/Par/2008/Cons.
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Le modalita di resa del servizio non possono essere strumento per eluderne la
copertura trasferendo al soggetto esterno la spesa e determinando —a carico del bilancio di
quest’ultimo- perdite di bilancio. Il ripiano delle perdite di gestione di una societa partecipata
dall'ente locale deve essere effettuato con mezzi di parte corrente che devono essere
individuati gia in sede di previsione.*

Le reiterate operazioni di ripianamento di perdite e di ricapitalizzazione delle
partecipate costituiscono un rischio per gli equilibri di bilancio dell’Ente. Inoltre, il reiterarsi
delle perdite di una societa partecipata rivela un‘insufficiente produttivita ed utilita per VEnte
locale socio unico o di maggioranza di cui quest’ultimo, nell’esercizio delle sue autonome
scelte gestionali, non pud non tener conto. Infine si & evidenziato come le operazioni di
ripiano delle perdite e di ricapitalizzazione incidano sulle finanze comunali destinate alla
spesa di parte corrente. Se infatti le partecipazioni azionarie ed i conferimenti di capitale
costituiscono forme di investimento (cfr. art. 3, comma 18 della legge 24 dicembre 2003, n.
340 - finanziaria 2004), come tali finanziabili con ricorso allindebitamento ovvero con
l'utilizzo dell'avanzo di amministrazione accertato e non altrimenti vincolato, non
costituiscono investimento, ma rientrano nella spesa corrente le operazioni di ripiano delle
perdite e di ricapitalizzazione (cfr. il principio contabile n. 2, punto 9, redatto
dall’Osservatorio per la finanza e la contabilita degli Enti locali). Pertanto non solo non si pud
ricorrere all'indebitamento per il finanziamento di tali operazioni (cfr. art. 3, comma 19 della
finanziaria 2004), ma trovano anche applicazione i limiti di cui all’articolo 187 del TUEL.'®

In materia di reinternalizzazione dei servizi si & ritenuto che la potesta organizzativa
dell’ente locale comprenda la ri-modulazione delle scelte di gestione ritenute non piu idonee
all'espletamento delle funzioni tipiche. Qualora la gestione in forma esternalizzata di un
servizio pubblico non risulti pit confacente al raggiungimento della finalita che I'ente aveva
individuate, quest’ultimo pud legittimamente reintegrare nei propri ruoli il personale purché
l'organico sia capiente e siano rispettati i limiti legislativi fissati relativamente alla
quantificazione della spesa per il personale. La ri-modulazione della forma organizzativa
dell’ente locale non pud essere compiuta a detrimento delle norme che prescrivono il
contenimento e la riduzione della spesa per il personale, pertanto, nel computo di tale
aggregato di spesa, I'ente dovra effettuare un “consolidamento”, computandovi anche quella
relativa a tutti i soggetti utilizzati a vario titolo, senza estinzione del rapporto di pubblico
impiego, in strutture ed organismi variamente denominati partecipati o comunque facenti
parte all‘ente. ¢

164 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n.82/par./2008.
165 Sez. reg. di controllo per il Piemonte parere n. 15/2008.
186 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delibb. nn. 68 e99/Par./2008.
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Sulla corretta interpretazione della valutazione della spesa per il personale in caso di
reintegro dei dipendenti della societa in house posta in liquidazione, la disciplina vincolistica
in materia di spese del personale obblighera I'ente a computare nella dotazione dei
dipendenti in servizio, tutti i soggetti a vario titolo utilizzati in strutture e organismi
variamente denominati e partecipati, 0 comunque facenti capo all'ente, utilizzando criteri di
calcolo omogenei tanto per il 2008 che per il 2009, e avra cura di mantenere le spese di
personale in linea con i parametri normativi specificati dagli artt. 1 comma 557 della legge
296/2006, 3 commi 120 e 121 della legge 244/2007 e 76 della legge 133/2008.*%

A partire dal 1° gennaio 2008, in presenza di un eventuale diniego di autorizzazione
al mantenimento, la cessione a terzi della partecipazione vietata € obbligatoria e non
alternativa a processi di reinternalizzazione. Anche nei casi in cui il Consiglio si pronunci in
senso favorevole, la reinternalizzazione del servizio gia “dato all’esterno” deve scaturire da
un‘attenta valutazione dei vantaggi dell'operazione, sia in termini di efficienza che di
economicita del servizio. Non & ammesso il “riassorbimento” del personale gia trasferito
all'azienda, che comporterebbe l'aumento della dotazione organica dell’ente locale e,
conseguentemente, della spesa per il personale, contravvenendo alle disposizioni legislative
in materia di rispetto del patto di stabilita e contenimento degli oneri del personale (I'ente,
infatti, non aveva rispettato il patto nel 2005). Relativamente al personale assunto dalla
societa senza procedure concorsuali di carattere pubblicistico, si ribadisce che la costituzione
di un rapporto di lavoro alle dipendenze di amministrazioni pubbliche non puod prescindere
dall'osservanza dell’art.97, co.3 Cost., di cui l'art.35 d.lgs. n.165/2001 & applicazione. La
riserva di legge che la Carta costituzionale ha stabilito per le eccezioni a tale principio,
richiede |'espressione di una chiara ed univoca volonta da parte del Legislatore nazionale.

Ai fini della verifica del rispetto dei vincoli di finanza pubblica in materia di spesa di
personale e, in particolare, della previsione contenuta nel co. 557 dell'art. 1, della legge
finanziaria per il 2007, I'ente pubblico che decida di porre in liquidazione e di sciogliere una
societa in house nella base di calcolo presa a riferimento per la determinazione dei limiti di
spesa futuri deve conteggiare anche la spesa sostenuta negli anni precedenti da quest'ultima
in relazione alle attivita svolte per conto dell'entes.

Con riguardo all'indebitamento, si rappresentano di seguito le tematiche pili rilevanti.

Alcune Sezioni, con un piu recente orientamento hanno esaminato la fattispecie dei
“pronti contro termine” stabilendo che, nelle more dell’'emanazione del regolamento di cui
all'art.62 1.n.133/2008 cosi come sostituito dall’art. 3 della finanziaria per il 2009, le

operazioni in “pronti contro termine” finalizzate ad esigenze di gestione della liquidita (cash

167 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n. 41/2009/PAR..
168 Sez. reg. di controllo per il Veneto, delib. n.18/2008.
199 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delibb. nn. 193 e 195/2009/Par.
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management) non ricadente nel regime di tesoreria unica, non sembrano essere soggette al
divieto contenuto nella norma succitata, non ricadendo, dette operazioni ordinariamente
nella tipologia degli strumenti derivati quale definita dall'art.1, comma terzo, del d.igs.
n.58/1998. Inoltre, I'entrata in vigore dal 1° gennaio 2009 del nuovo sistema di tesoreria
mista (art.77-quater, co.7, L.n.133/2008)'°, determina un aumento della disponibilita di
“entrate libere” da poter destinare alla gestione, con conseguente formazione di temporanee
eccedenze di liquidita sul cui provvisorio impiego nel breve termine si sono dunque
accresciute le opportunita. L'ammissibilita delle operazioni di che trattasi va comungue
condizionata ad una previsione contrattuale che mantenga le caratteristiche proprie delle
tradizionali operazioni di pronti contro termine, senza strutturazioni o implicazioni
sinallagmatiche che possano far ricadere le operazioni stesse tra gli strumenti finanziari
derivati di cui sopra. E comunque opportuno —in ottemperanza al principio di sana gestione
finanziaria- V'utilizzo di strumenti finanziari sottostanti che gia risuitino oggetto di valutazioni
normative, anche indirette, in ordine alla affidabilitd e lindividuazione di intermediari
finanziari muniti di elevato merito di credito.”

In materia di operazioni di cartolarizzazione realizzate da pubbliche amministrazioni la
decisione metodologica EUROSTAT n. 88/2007 del 25 giugno 2007 al punto n. 2 precisa che
se esiste una clausola di prezzo d'acquisto differito o altre disposizioni simili, 'operazione di
cartolarizzazione deve essere trattata come indebitamento dell’amministrazione. La nuova
decisione non stabilisce una soglia, limitandosi ad enunciare un principio valido per tutte le
ipotesi di cartolarizzazione strutturate con una clausola di prezzo d’acquisto differito o altre
disposizioni simili. Avendo riguardo alla peculiare funzione svoita da EUROSTAT e dunque al
valore ed alla precipua finalita della decisione in esame (segnalare, ai fini della procedura per
disavanzi eccessivi, le operazioni di cartolarizzazione che devono essere trattate come
indebitamento), nonché alla diversa ratio delle disposizioni nazionali di cui all’articolo 3,
comma 17, della legge n. 350 del 2003, (e necessario definire le operazioni di
cartolarizzazione da considerarsi indebitamento ai fini del rispetto del limite di cui all’articolo
119, comma 6, della Costituzione), sembra doversi ritenere ancora vigente il criterio stabilito
dalla normativa nazionale. La decisione EUROSTAT, infatti, operando in un ambito diverso,
non si pone in diretto contrasto con la disciplina nazionale. Tuttavia, considerato che i principi
espressi nella nuova decisione EUROSTAT citata trovano comunque applicazione nel contesto
del controtlo sui disavanzi eccessivi con effetto sulle operazioni concluse dopo il 1° gennaio

2007, si ritiene corretto non realizzare, per finanziare spese diverse da quelle di

7% Vedasi la circolare del Ministero dell’'Economia e delle Finanze, Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato,
IGEPA, n.33 del 26 novemnbre 2008.
171 gez. reg. di controllo per la Campania, deliberazioni. nn.23/2008 e 16/2009.
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investimento, operazioni di cartolarizzazione che, in base alla decisione EUROSTAT, devono
essere trattate come indebitamento delle pubbliche amministrazioni.'??

Listituto della “delegazione di pagamento”, regolato dall'art.206 del Tuel pud essere
utilizzato dagli enti locali solo per garantire il rimborso di mutui o di altri prestiti consentiti.
Considerata la natura speciale ed eccezionale di tale istituto non se ne pud estendere 1'uso
per analogia, infatti si potrebbero cosi ledere diritti di altri eventuali creditori (Sez. Reg.
Contr. Calabria, delib. n.153/2008).173

E da ritenersi contabilmente corretto I'impiego dell'avanzo di amministrazione 2007,
non vincolato,'” necessario a finanziare I'estinzione anticipata di un contratto di swap con la
determinazione del c.d. mark to market in quanto la formazione del risultato positivo é stata
alimentata e corroborata dai differenziali positivi non impiegati dall’ente per il finanziamento
di oneri di natura corrente. L'onere conseguente all’estinzione anticipata del contratto di
finanza derivata non assume le caratteristiche intrinseche di una spesa in conto capitale (non
c'e incremento patrimoniale né un investimento indiretto) pertanto questo non pud che
essere contabilizzato al titolo I della spesa, intervento 8 — oneri straordinari della gestione
corrente.'”®

L'operazione di leasing finanziario pud configurare una forma di indebitamento
ammissibile ai sensi dell’art.62 della L.n.133/2008 solo a condizione che non contenga
clausole tipiche del contratto di swap, che sia strutturata con un piano di ammortamento del
canone complessivamente non superiore a trenta anni, che le rate di rimborso siano
comprensive di capitale e interessi e che la somma prevista per il riscatto del bene non si
traduca in un rimborso del capitale o del valore di mercato del bene in un’unica soluzione alla
scadenza.'”®

Con riguardo ai contratti di assicurazione stipulati per la copertura della responsabilita
erariale alcune Sezioni hanno stabilito Vlillegittimita della sottoscrizione di coperture
assicurative stipulate dall'ente e relative alla responsabilita erariale per dolo o colpa grave di
amministratori o dipendenti. La giurisprudenza contabile ¢, inoltre, orientata nel senso di
riconoscere all'ente pubblico la possibilita di assicurare esclusivamente i rischi che rientrano
nella sfera della propria responsabilita patrimoniale come le conseguenze di fatti causativi di
danno posti in essere da amministratori e dipendenti pubblici senza dolo o colpa grave. Cio in
linea con la novella legislativa posta in essere dall’art. 3 c. 59 L. 244 del 2007.7

172 ge7. reg. di controllo per il Piemonte Parere n. 12/2008.

7% In merito alla non applicabilith delle delegazioni di pagamento alle operazioni in derivati concluse da enti territoriali
vedasi la Circolare MEF, Dipartimento del Tesoro - direzione II, 22 giugno 2007, pubblicata nella G.U. del 2 luglio
2007 n.151.

17% Sez. reg. di controllo per Ia Liguria, pronuncia n.127/2007 - art.1, c0.166. 1.n.266/2005.

175 Sez. reg. di controllo per la Toscana, delib. n.22/P/2008.

176 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n.87/Par./2008.

77 Sez. reg. di controllo per il Molise, delib. n. 34 /2008/Par.



Senato della Repubblica -139 - Camera dei deputati

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

by

In materia di tariffe dei servizi pubblici, si &€ osservato che la Corte Costituzionale,
(sentenza n.335/2008) ha stabilito Iillegittimita dell’art.14, co.1° della I.n. 36/1994 (legge
Galli) nella parte in cui prevede che la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione &
dovuta dagli utenti “anche nel caso in cui la fognatura sia sprovvista di impianti centralizzati
di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi” e dell’art.155, co.1° del d.lgs.
n.152/2006 nella parte in cui prevede che la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione
e dovuta dagli utenti “anche nel caso in cui manchino impianti di depurazione o questi siano
temporaneamente inattivi”. Pertanto la quota di tariffa non € dovuta in difetto di erogazione
del servizio da parte dell’'ente pubblico o anche nel caso di inesistenza dello stesso. In
coerenza con la motivazione della sentenza succitata, deve ritenersi che tale conclusione
valga non solo per il servizio di depurazione ma anche per quello di fognatura.”

La sospensione della potesta di deliberare aumenti relativamente alle aliquote dei
tributi attribuiti al’ente locale, deve essere interpretata estensivamente sino a ricomprendere
anche le ipotesi di nuova istituzione del tributo; un’interpretazione in senso letterale del testo
(avuisa dalla ratio che ha guidato la manovra del legislatore attuata con la legge finanziaria),
nel senso, quindi, di ammettere la facolta di istituzione di un nuovo tributo, vanificherebbe la
finalita della norma, che & quella di rendere “statica” la fiscalita locale sino all’effettiva
realizzazione del federalismo fiscale.'”

Sull'interpretazione ed applicazione della disciplina relativa al Patto di stabilita interno
per il 2009, con riferimento alla circostanza se i pagamenti previsti alla voce investimenti
relativi alle cosiddette infrastrutture purché appositamente autorizzati dal Ministero
dell'Economia possano intendersi esclusi dal calcolo del Patto di stabilitd anche per 'anno
2009, gli enti territoriali sono tenuti ad osservare la disciplina del Patto di stabilita interno per
I'anno 2009 e possono effettuare spese per investimenti in eccedenza ai saldi, solo nei casi
previsti dalle norme derogatorie, introdotte dal iegislatore nei vari provvedimenti che
compongono la manovira finanziaria per il 2009 ed anche successivamente all’entrata in
vigore della stessa. In particolare, in base a quanto previsto dall’art. 2, co. 48 agli enti che
abbiano rispettato il Patto nel triennio 2005-2007 e che nel 2008 abbiano registrato impegni
per spesa corrente, al netto di alcune voci individuate da detta disposizione, per un
ammontare non superiore a quello medio del triennio 2005-2007, non si applicano le
limitazioni amministrative previste dai commi 20 e 21 del dell’art. 77 bis del d.l. n. 112,
conv. in . n. 133 del 2008, ove il mancato rispetto del vincolo, nel triennio 2009-2011,
dipenda dall'effettuazione di nuovi interventi infrastrutturali, autorizzati dal Ministero
dell’Economia e delle Finanze, a seguito della procedura disciplinata dalla stessa norma.*®

178 Sez. reg. di controllo per la Campania, delib. n.24/2008 e Sez. reg. per la Calabria, delib. n.386/2008.
179 sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n.74/Par./2008.
180 Sez. reg. di controllo per la Lombardia, delib. n. 26/2009/PAR.
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Anche la materia dell’esenzione dall'ICI sull’abitazione principale & stata oggetto di
esame. Si & precisato che essa ha trovato regolamentazione da parte del legislatore statale
con l'art. 1 cc. 1 e 3 del D.L. n. 93/2008, convertito nella L. 126/2008 che, per la definizione
di “abitazione principale” ha rimandato alla disciplina dettata in materia dai comuni, con la
precisazione che essa sia quella vigente alla data di entrata in vigore dello stesso
D.L. 93/2008 (art. 1, comma 2: “Per unitd immobiliare adibita ad abitazione principale del
soggetto passivo si intende quella considerata tale ai sensi del decreto legislativo 30
dicembre 1992, n. 504, e successive maodificazioni, nonché quelle ad esse assimilate dal
comune con regolamento o delibera comunale vigente alla data di entrata in vigore del
presente decreto, ad eccezione di quelle di categoria catastale Al, A8 e A9 per le quali
continua ad applicarsi la detrazione prevista dall'articolo 8, commi 2 e 3, del citato decreto n.
504 del 1992.”).

Si é ritienuto che una limitazione della fattispecie di “abitazione principale” da parte
del comune, che intervenga successivamente al citato D.L. n. 93/2008, contrasti con la
finalita perseguita dal legislatore statale di salvaguardare il potere di acquisto delle famiglie e
quindi di ridurre (o comunque non aumentare) la pressione fiscale, oltre che con la stessa
lettera della norma per la quale la definizione di abitazione principale del soggetto passivo &
rimessa alla legge istitutiva dell’ICI (D.lgs. n. 504/1992 e s.m.i.) e al regolamento comunale,
quest’ultimo cosi come vigente alla data di entrata in vigore del decreto medesimo.
L'ipotizzata modifica del regolamento comunale provocherebbe infatti un inasprimento del
prelievo tributario complessivo a carico dei contribuenti, portando a non concedere
I'applicazione dei benefici per I'abitazione principale, ai fini ICI, ai proprietari di abitazioni
date in comodato a parenti in linea retta o collaterale oltre it primo grado®.

E da intendersi, tuttavia, che i rimborsi dallo Stato ai Comuni per mancato gettito ICI
- come previsto dall’art. 1, commi 4 e ss., del D.L. n. 93/2008, convertito nella Legge n.
126/2008 - debbano essere limitati alle fattispecie previste legislativamente, ossia: l'art. 3,
comma 56, della Legge n. 662/1996; l'art. 59, comma 1, lett. €), del D.lgs. n. 446/1997;
l'art. 1, comma 1ter, del D.L. n. 16/1993, convertito nella Legge n. 75/1993.1#2

Con riguardo al Patto di stabilita, alcune Sezioni hanno osservato che le disposizioni in
materia di patto di stabilita, riguardanti i vincoli di cassa, obbligano gli amministratori
comunali che intendano dare corso ad appalti di lavori pubblici, anche se finanziati con
entrate proprie, ad una attenta programmazione degli interventi, in modo tale che siano
avviate solo quelle opere le cui procedure contabili risulteranno compatibili con i limiti stabiliti

dalla legge, quando scadranno le date di pagamento. Una diversa programmazione di tali

18 confr. Sez. reg. di controllo per le Marche, parere n. 1/2009 e Sez. reg. di controlio per