
Corte dei conti

Patto di stabilità, blocco dei
pagamenti e buon andamento
all’esame del giudice contabile

Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per la Lombardia, ordinanza 18 giugno 2009, n.
125 - Pres. N. Mastropasqua - Rel. G. Astegiano

Per la Corte dei conti - Sezione regionale di controllo per la Lombardia, l’art. 1, c. 681 e 683 della legge 27 di-
cembre 2006, n. 296 (legge finanziaria 2007) viola gli articoli 81, 117 e 119, 97 e 119, 5, 114 e 117 della Costitu-
zione, nella parte in cui prevede che per il rispetto degli obiettivi del patto di stabilità interno per l’anno 2007
gli enti devono conseguire anche un saldo finanziario ‘‘in termini di cassa’’ pari a quello medio riferito agli anni
2003 - 2005.

Omissis.

Il commento
di Matteo Gnes

La Sezione di controllo della Corte dei conti della Regione Lombardia, nell’ambito dell’attività di verifica del
rispetto del patto di stabilità per l’anno 2007 da parte del Comune di Pessano con Bornago, ha rilevato co-
me l’imposizione del duplice vincolo relativo sia alla gestione di competenza, sia a quella di cassa, abbia
creato diversi problemi. Tale duplice vincolo, che porta all’impossibilità, per gli enti locali che hanno rispetta-
to il solo parametro relativo alla competenza, di effettuare i pagamenti relativi alle opere pubbliche legittima-
mente avviate negli anni precedenti (pur disponendo in cassa delle risorse necessarie per farvi fronte, da
cui la denominazione di norme ‘‘blocca-cassa’’), presenterebbe quindi vari profili di illegittimità costituziona-
le.

Lo Stato cattivo pagatore ed i limiti
normativi ai pagamenti

Oltre un secolo fa Giuseppe Mantellini sosteneva
che «in Stato bene ordinato non può accettarsi
nemmeno discussione sul tema: se lo Stato non paga:
e men che mai può accettarsi nel Regno d’Italia,
dal quale, pur di far onore ai suoi impegni, si è im-
posto la tassa sul macinato e bandito il corso forza-
to» (1). Invero, il tema dello Stato ‘‘cattivo pagato-
re’’ ha interessato il legislatore e, in certa misura, la
scienza giuridica già dalla fine dell’Ottocento. Ne

sono di esempio sia l’emanazione di norme atte a
garantire determinati privilegi allo Stato nell’adem-
pimento delle proprie obbligazioni pecuniarie, sia
l’ampio dibattito scientifico, che era giunto al rico-
noscimento della rilevanza esterna (e non mera-
mente interna) della normativa contabile. Ciò ha
portato all’affermazione della tesi (ora superata) per

ORIENTAMENTI

Giurisprudenza Non si rinvengono precedenti orientamenti giurisprudenziali sullo specifico problema sollevato nella
sentenza in commento.

Dottrina Idem

Nota:

(1) G. Mantellini, Lo Stato e il codice civile, Firenze, Barbera,
1882, vol. III, 252.
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cui l’obbligazione della pubblica amministrazione,
pur se nasce e diventa liquida ed esigibile secondo
le norme del codice civile, rimane in uno stato di
pendenza (per cui il diritto al pagamento non ope-
ra) fintantoché non vi sia lo stanziamento in bilan-
cio e l’emissione del relativo titolo di spesa (2).
L’evoluzione della giurisprudenza della Corte di
Cassazione e, in seguito, la disciplina comunitaria
relativa alla lotta contro i ritardi dei pagamenti nel-
le transazioni commerciali (3), hanno portato al su-
peramento di tali privilegi, specie di quelli relativi
al momento del pagamento ed alla corresponsione
degli interessi (4).
Eppure lo Stato rimane un ‘‘cattivo pagatore’’ (co-
me pure, più in generale, molte pubbliche ammini-
strazioni): ciò è evidenziato dalle numerose indagini
che hanno dato conto dei ritardi con cui le ammi-
nistrazioni pubbliche provvedono ad effettuare il
pagamento di quanto dovuto, anche in adempi-
mento di accordi contrattuali (disciplinati dalla
normativa comunitaria) (5).
Diverse sono le cause dei ritardi nei pagamenti: si
va dalla complessità della normativa contabile sta-
tale alla sottrazione di alcuni enti pubblici all’appli-
cazione della stessa; dalla possibilità di operare at-
traverso gestioni fuori bilancio all’inefficienza orga-
nizzativa; dal mancato trasferimento di risorse stata-
li al disastroso stato dei conti di alcuni enti; dal
mancato reperimento delle risorse individuate nel
bilancio di previsione alla necessità di far fronte a
spese od oneri maggiori di quelli previsti.
La situazione è peggiorata nel corso degli ultimi an-
ni, per effetto di diversi fattori, di carattere sia eco-
nomico, come la crisi che ha interessato l’intero si-
stema finanziario ed economico mondiale sin dalla
fine del 2007, sia normativo, come l’approvazione
di norme che limitano il ricorso all’indebitamento
da parte delle amministrazioni locali o stabiliscono
requisiti stringenti in materia di utilizzo delle dispo-
nibilità di cassa. Tra tali ultime norme, particolare
rilievo assume la normativa sul patto di stabilità in-
terno (6).
Per fare fronte ai problemi derivanti dai tardivi pa-
gamenti delle pubbliche amministrazioni, che costi-
tuiscono allo stesso tempo una indebita forma di fi-
nanziamento per l’amministrazione debitrice ed una
sempre più frequente causa di fallimento dell’impre-
sa creditrice, sono state attuate diverse iniziative.
Tra quelle di carattere normativo si possono ricor-
dare la recente emanazione di norme per prevenire
la formazione di nuove situazioni debitorie e fornire
le risorse necessarie per far fronte ai debiti già in es-
sere (7); di norme che hanno previsto la diffusione

delle buone prassi nelle pubbliche amministrazioni
per l’adozione dei provvedimenti anche di spe-
sa (8); e di norme che hanno stabilito correttivi al
patto di stabilità interno volti a sbloccare parte del-
le risorse vincolate dal patto stesso (9).
Tra gli altri interventi, sono particolarmente impor-
tanti quelli proposti dagli stessi soggetti ‘‘cattivi pa-
gatori’’, ed in particolare dagli enti locali, sia indi-
vidualmente, sia attraverso le loro associazioni, ed
in particolare per mezzo dell’Associazione nazionale
comuni italiani - Anci. Accanto alle critiche sugli
stringenti obiettivi stabiliti negli anni passati (le
cui conseguenze hanno riflessi anche sulla normati-

Note:

(2) A.M. Sandulli, La posizione dei creditori pecuniari dello Stato,
in Riv. trim. dir. pubbl., 1952, 558 ss.

(3) Direttiva n. 2000/35/Ce del 29 giugno 2000, relativa alla lotta
contro i ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali, at-
tuata in Italia con il d.lgs. 9 ottobre 2002, n. 231.

(4) Per un quadro sintetico dell’evoluzione giurisprudenziale e
normativa, si v. V. Cerulli Irelli, Diritto privato dell’amministrazio-
ne pubblica, Torino, 2008, 117 ss.; A. Brancasi, L’ordinamento
contabile, Torino, 2005, 357 ss.; e A. Benedetti, Obbligazioni
della pubblica amministrazione, in Dizionario di diritto pubblico,
diretto da S. Cassese, Milano, 2006, IV, 3847 ss.

(5) Recenti statistiche (riportate anche sul Corriere della sera del
22 aprile 2009 e sul Sole 24 ore del 30 maggio 2009) indicano
un tempo medio per il pagamento delle fatture di 138 giorni: si
tratta di un dato molto superiore alla media europea (che è di 68
giorni), migliore solo del Portogallo (155 giorni) e lontano dai 41
giorni necessari in Germania ed ai 48 necessari in Olanda e nel
Regno Unito. Quanto, poi, al settore della sanità, che è quello
dove si registrano i maggiori ritardi nei pagamenti dei fornitori,
si registra una media nazionale di 292 giorni, ma con tempi di
pagamento che variano dagli 85 giorni del Friuli V.G. ai 676 gior-
ni del Molise (che registra però un miglioramento rispetto al
2008, ove il tempo medio di pagamento era di ben 811 giorni)
(cfr. Sole 24 ore del 17 giugno 2009). Cfr. anche A. Musy e M.
Occhiena, L’insostenibile parte del creditore, in Il Sole 24 ore
del 2 novembre 2008, 9.

(6) Sulla disciplina del patto di stabilità, sulla sua origine e sulla
sua evoluzione, si v. A. Brancasi, L’ordinamento contabile, cit.,
132 ss.; G. della Cananea, Il patto di stabilità e le finanze pubbli-
che nazionali, in Riv. dir. finanz., 2001, 559 ss.; P. De Ioanna e
C. Goretti, La decisione di bilancio in Italia. Una riflessione su
istituzioni e procedure, Bologna, 2008, 237 ss.; R. Perez, Il con-
trollo della finanza pubblica, in (a cura di) S. Cassese, La nuova
costituzione economica, Bari, Laterza, 2008, 287 ss. Per i detta-
gli sulle discipline annualmente adottate, si v. Il patto di stabilita
e gli strumenti di finanza locale: analisi evolutiva e prospettive
per il futuro, a cura di L. Bisio e M. Nicolai, Santarcangelo di Ro-
magna, 2009.

(7) Art. 9 del decreto legge 1 luglio 2009, n. 78, convertito in
legge, con modificazioni, dall’art. 1, c. 1, legge 3 agosto 2009,
n. 102. Cfr. anche la Direttiva del Presidente del Consiglio dei
ministri del 3 luglio 2009, Pagamenti delle Amministrazioni dello
Stato in favore di imprese private.

(8) Art. 23 della legge 18 giugno 2009, n. 69.

(9) Cfr. art. 7-quater del decreto legge 10 febbraio 2009, n. 5,
convertito in legge, con modificazioni, dall’art. 1, c. 1, legge 9
aprile 2009, n. 33 ed art. 9-bis del d.l. n. 78/2009, introdotto dal-
la legge di conversione.
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va vigente) (10) ed alle proposte per il futuro, vi
sono stati rari interventi concreti, basati su recenti
innovazioni normative (11), come il provvedimen-
to della Regione Piemonte, che ha consentito ad
alcuni comuni di impiegare le risorse disponibili in
cassa ma non utilizzabili a causa dei vincoli imposti
dal patto di stabilità (facendo pesare il relativo one-
re sul rispetto dei vincoli da parte della regio-
ne) (12), o quello della Regione Lombardia, che
ha introdotto il ‘‘patto di stabilità territoriale’’ (13).
Vi sono state, inoltre, diverse iniziative volte a far
dichiarare l’incostituzionalità della normativa sul
patto di stabilità interno, generalmente per pretesa
lesione dell’autonomia finanziaria regionale o del
principio di leale collaborazione fra Stato e Regio-
ne, che però non hanno trovato accoglimen-
to (14).

Il patto di stabilità e la norma ‘‘blocca
cassa’’ all’esame della Corte dei conti

Nel contesto delle forti tensioni tra Stato ed impre-
se, nonché tra lo Stato e regioni e gli enti locali, è
intervenuta la Corte dei conti della Lombardia,
con una duplice iniziativa. La prima, rilevante solo
sotto un profilo politico, consiste nel ‘‘consiglio’’
del Presidente della Corte dei conti della Lombar-
dia agli enti locali con disponibilità di cassa di pro-
cedere ai pagamenti verso i creditori, anche a costo
di violare la normativa sul patto di stabilità interno,
in modo però da rispettare le norme sui ritardi nei
pagamenti (15). La seconda, rilevante anche sotto
il profilo giuridico, è la proposizione della questione
di legittimità costituzionale, con l’ordinanza oggetto
di commento, relativamente alle limitazioni stabili-
te dal patto di stabilità del 2007.
Nell’ambito del procedimento di verifica del rispet-
to del patto di stabilità di un comune lombardo
(Pessano con Bornago), la Sezione regionale di
controllo per la Lombardia della Corte dei conti ha
rilevato una serie di contraddizioni che non ha rite-
nuto possibile risolvere in via interpretativa. Ha,
quindi, sollevato la questione di legittimità costitu-
zionale «in relazione all’art. 1, c. 681 e 683 nella
parte in cui prevedono che per il rispetto degli
obiettivi del patto di stabilità interno per l’anno
2007 gli enti devono conseguire un saldo finanzia-
rio ‘‘in termini di cassa’’ pari a quello medio riferito
agli anni 2003 - 2005, calcolato secondo la proce-
dura stabilita dalle norme in questione per contra-
sto con gli artt. 81, 117 e 119, 97 e 119, 5, 114 e
117 della Costituzione».
Non viene quindi contestata la legittimità costitu-

zionale dell’istituto del patto di stabilità interno.
Oggetto della censura sono, invece, alcune specifi-
che disposizioni del patto di stabilità interno per il
2007, ossia i commi 681 e 683 dell’art. 1 della legge
finanziaria per il 2007, che hanno reintrodotto il si-

Note:

(10) In quanto le deroghe ed i correttivi menzionati si applicano
soltanto agli enti locali che avevano rispettato il patto di stabilità
per il 2008 o che rientrano in un’altra specifica situazione.

(11) In particolare, sull’art. 77-ter, c. 11, del decreto legge 25
giugno 2008, n. 112, convertito in legge 6 agosto 2008, n. 133,
come introdotto dall’art. 2, c. 42 della legge 22 dicembre 2008,
n. 203, per cui «al fine di assicurare il raggiungimento degli
obiettivi riferiti ai saldi di finanza pubblica, la regione, sulla base
di criteri stabiliti in sede di consiglio delle autonomie locali, può
adattare per gli enti locali del proprio territorio le regole e i vinco-
li posti dal legislatore nazionale, in relazione alla diversità delle
situazioni finanziarie esistenti nelle regioni stesse, fermo restan-
do l’obiettivo complessivamente determinato in applicazione
dell’articolo 77-bis per gli enti della regione [...]» e sull’art. 7-qua-
ter, c. 3, del d.l. n. 5/2009, per cui «gli enti locali [...] possono ef-
fettuare pagamenti nei limiti degli importi autorizzati dalla regio-
ne di appartenenza, ai sensi del presente comma. [...] La regio-
ne a sua volta definisce e comunica agli enti locali entro il 31
maggio l’ammontare dei pagamenti che possono essere esclusi
dal saldo finanziario e contestualmente procede alla ridetermina-
zione del proprio obiettivo programmatico del patto di stabilità
interno per l’anno 2009 per un ammontare pari all’entità com-
plessiva degli importi autorizzati [...]».

(12) Decisione della Giunta della Regione Piemonte del 18 giu-
gno 2009, confermata con Deliberazione della Giunta regionale
del 29 giugno 2009, n. 44-11691 (in Boll. uff. della Regione Pie-
monte del 16 luglio 2009, n. 28) volta ad «autorizzare i Comuni
elencati [...] ad escludere dal computo del saldo previsto dal Pat-
to di stabilità interno per l’anno 2009, un importo massimo pari
a quello indicato nello stesso Allegato 1 con riferimento a cia-
scuno Comune, ai sensi del comma 3, art. 7-quater, d.l. n. 5/
2009 convertito con legge n. 33/2009».

(13) Art. 4 della legge regionale recante ‘‘Variazioni al bilancio
per l’esercizio finanziario 2009 e bilancio pluriennale 2009/2011
a legislazione vigente e programmatico’’, approvata dal Consi-
glio regionale nella seduta del 27 ottobre 2009, per cui la Regio-
ne «provvede ad adattare per gli enti locali le regole e i vincoli
posti dal legislatore nazionale riguardanti la disciplina del patto
di stabilità interno», stabilendo modalità applicative basate sui
principi della flessibilizzazione delle spese per investimento e
dell’introduzione di meccanismi orientati a premiare gli enti vir-
tuosi e gli interventi coerenti con la programmazione regionale.

(14) Su cui si v. infra, n. 41.

(15) Si vedano le dichiarazioni del Presidente N. Mastropasqua
riportate da L. Orlando, Più flessibilità ai conti dei comuni, in So-
le 24 ore - Lombardia, del 3 giugno 2009, 5, secondo cui «il ri-
schio di sforare l’accordo pone dei limiti anche a quelle realtà
virtuose che avrebbero fondi per finanziare opere pluriennali: noi
crediamo che sia meglio pagare, ma la questione deve essere
risolta». Tuttavia, in un dettagliato parere al Comune di Calolzio-
corte, la Sezione lombarda di controllo aveva concluso che «allo
stato, peraltro, la Sezione [...] non può che rilevare che gli enti
territoriali nella predisposizione del bilancio di previsione per l’e-
sercizio 2009 e pluriennale per gli anni successivi sono tenuti ad
osservare i vincoli posti dal legislatore in materia di Patto di sta-
bilità interno e, pertanto, ad adottare gli interventi di reperimen-
to delle entrate o di riduzione della spesa che permettano di rag-
giungere lo specifico obiettivo di saldo finanziario che risulta di
loro competenza» (Corte dei conti, Sez. reg. contr. Lombardia,
parere del 13 novembre 2009, n. 86).
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stema del saldo finanziario (inteso come differenza
tra le entrate e le spese finali), in termini sia di
competenza, sia di cassa, quale strumento per la ve-
rifica del rispetto degli obblighi del patto di stabili-
tà (16).
Rispetto al metodo stabilito nei patti per il 2005 e
per il 2006, basato sul vincolo ai tetti di spesa, il
patto per il 2007 ha stabilito l’obiettivo della ridu-
zione tendenziale del saldo finanziario per il trien-
nio 2007-2009, che avrebbe dovuto essere pari alla
media del triennio 2003-2005 migliorata di una
percentuale stabilita dalla normativa (differente a
seconda del tipo di ente locale interessato) e che
rappresentava il concorso alla manovra da parte
dell’ente. Il meccanismo, basato su diversi parame-
tri e sull’obbligo di rispettare tre diversi obiettivi
(riduzione del saldo finanziario di competenza, ridu-
zione del saldo finanziario di cassa, tetto agli inve-
stimenti), era stato studiato in modo da far sı̀ che
tutti gli enti partecipassero al patto in ragione della
propria spesa corrente, e che gli enti in deficit par-
tecipassero, ulteriormente, anche in misura propor-
zionale al proprio deficit. Il meccanismo era stato
valutato positivamente, dal momento che si ritene-
va potesse consentire una maggiore flessibilità ed
un più ampio margine di manovra agli enti sottopo-
sti al patto, non più tenuti a rispettare il criterio
del tetto di spesa, ma, invece, quello del saldo fi-
nanziario (potendo, quindi, agire sia sulle entrate,
sia sulle spese) (17). Alcune criticità erano state su-
bito notate: in particolare, che il requisito del du-
plice miglioramento del saldo in termini sia di com-
petenza, sia di cassa, avrebbe reso molto difficile
per gli enti locali rispettare contemporaneamente il
principio del pareggio di bilancio e gli obiettivi pro-
grammatici del patto; che tale sistema avrebbe pe-
nalizzato i soggetti che negli anni precedenti non
avevano contratto prestiti, in quanto non avrebbe-
ro potuto ricorrere all’indebitamento in futuro, ed
anzi, avrebbero avuto, a parità di spese, un surplus
di entrate (inconciliabile con l’obiettivo del pareg-
gio di bilancio); e che, infine, avrebbe reso molto
più complessa l’attività contabile, dal momento che
diveniva necessario sorvegliare attentamente anche
i flussi di cassa in entrata ed in uscita, distinguendo
quelli dell’anno in corso (gestione di competenza)
da quelli relativi agli anni precedenti (gestione dei
residui) (18).
A tali problemi si sono poi aggiunti quelli che, ne-
gli anni successivi, hanno condotto a ritenere che
le norme del patto di stabilità per il 2007 avessero
la funzione di ‘‘blocca-cassa’’ (19), tanto da portare
la Corte dei conti della Lombardia a sollevare la

questione di legittimità costituzionale. Infatti, come
evidenziato nell’ordinanza, «l’adozione di due vin-
coli, riferiti l’uno alla gestione di competenza e l’al-
tro a quella di cassa, vale a dire agli effettivi paga-
menti che vengono effettuati nell’esercizio di riferi-
mento, ha comportato notevoli problemi agli enti
che [...] avevano avviato negli anni precedenti la
costruzione di opere pubbliche, impegnando, nel ri-
spetto della normativa vigente, le relative somme e
soprattutto perfezionando obbligazioni giuridica-
mente vincolanti con terzi soggetti, in particolare
imprese fornitrici di lavori, beni o servizi» (20).
Infatti, la contabilità degli enti locali è basata sul
bilancio di previsione finanziario redatto in termini
di competenza e con funzione autorizzatoria (21),
per cui opera secondo logiche differenti rispetto alla

Note:

(16) Il comma 681 dell’art. 1 della legge 27 dicembre 2006, n.
296 (legge finanziaria 2007) prevede che «per il rispetto degli
obiettivi del patto di stabilità interno, per ciascuno degli anni
2007, 2008 e 2009 gli enti devono conseguire un saldo finanzia-
rio, sia in termini di competenza sia in termini di cassa, pari a
quello medio del triennio 2003-2005 migliorato della misura an-
nualmente determinata [...]». Il comma 683 stabilisce che «ai fi-
ni del comma 686, il saldo finanziario per ciascuno degli anni
2007, 2008 e 2009 e quello medio del triennio 2003-2005 sono
calcolati, sia per la gestione di competenza sia per quella di cas-
sa, quale differenza tra le entrate finali e le spese finali al netto
delle entrate derivanti dalla riscossione di crediti e delle spese
derivanti dalla concessione di crediti. Nel saldo finanziario non
sono considerate le entrate in conto capitale riscosse nel trien-
nio 2003-2005, derivanti dalla dismissione del patrimonio immo-
biliare e mobiliare destinate, nel medesimo triennio, all’estinzio-
ne anticipata di prestiti. Per i comuni con popolazione superiore
a 5.000 abitanti nel saldo finanziario non sono considerate le
spese in conto capitale e di parte corrente, autorizzate dal Mini-
stero, necessarie per l’attivazione di nuove sedi di uffici giudizia-
ri, ivi incluse quelle relative al trasloco».

(17) Infatti, come sostenuto dalla Corte dei conti, Sez. controllo
Lombardia, ord. n. 125/2009, punto 8, «a differenza del prece-
dente limite, in linea di principio, il vincolo sul saldo sembra ri-
spondere in maniera maggiormente adeguata all’esigenza di
autonomia finanziaria degli enti territoriali perché dovrebbe rap-
presentare uno strumento funzionale alle scelte responsabili e
virtuose degli Enti medesimi e, inoltre, sembra maggiormente
coerente rispetto alle necessità di conformità con il patto di sta-
bilità europeo, gli obiettivi del quale devono essere osservati
dall’Italia nel suo complesso». Si v. M. Esposito, Patto di stabili-
tà: il nuovo modello per gli enti locali, in Nuova rass., 2007, 445
ss. Cfr. anche Cfr. R. Perez, Gli interventi sulla finanza locale, in
questa Rivista, 2007, 250; e F. Fontana e M. Rossi, Il nuovo pat-
to di stabilità 2007/2009 sulla base della legge n. 296/2006 e
della circolare n. 12/2007, in Nuova rass., 2007, 830 ss.

(18) Cfr. M. Esposito, Patto di stabilità, cit., 450.

(19) Cfr. G. Trovati, ‘‘Blocca-cassa’’ alla Consulta, in Il Sole 24
ore del 3 giugno 2009, 29. Cfr. anche G. Trovati, Pagamenti fer-
mi dai sindaci, in Il Sole 24 ore del 23 febbraio 2009, 2.

(20) Corte dei conti, Sez. controllo Lombardia, ord. n. 125/2009,
punto 9.

(21) Ai sensi dell’art. 162 del decreto legislativo 18 agosto 2000,
n. 267, Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali -
t.u.e.l.
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gestione di cassa. Ne consegue che si possono veri-
ficare sfasamenti anche consistenti tra la gestione
di competenza e quella di cassa, per effetto, per
esempio, dell’impegno di somme notevoli per la
realizzazione di opere che si realizzeranno in diversi
esercizi futuri, oppure per il ritardato trasferimento
di fondi statali che però sono già stati accertati. Ta-
le sfasamento può portare, come è avvenuto nel ca-
so del Comune di Pessano con Bornago, al raggiun-
gimento di un saldo positivo quanto alla gestione
di competenza, ma negativo quanto a quella di cas-
sa, cosı̀ portando all’applicazione delle sanzioni e
dei limiti all’indebitamento stabiliti dal patto (22).
Quindi, come accertato dalla Corte dei conti lom-
barda, molti enti locali, pur di rientrare nei parame-
tri del patto, hanno dovuto rimandare all’anno suc-
cessivo i pagamenti dovuti per l’esecuzione di opere
già approvate e finanziate, danneggiando sia i terzi
contraenti, sia lo stesso ente (non solo per effetto
delle richieste di pagamento di interessi e di risarci-
mento relativamente alle attività già avviate, ma
anche per l’impossibilità di avviare nuovi investi-
menti) (23).
Tale conseguenza paradossale del metodo di calcolo
del patto di stabilità per il 2007, che, invece di por-
tare maggiore flessibilità ed autonomia alla gestione
degli enti locali, ne ha invece fortemente condizio-
nato ed impedito l’attività di gestione, per la Corte
dei conti della Lombardia violerebbe diversi princi-
pi costituzionali, ed in particolare quello del buon
andamento dell’attività amministrativa.
L’ordinanza del giudice contabile lombardo, per
quanto sollevata per motivi di estremo interesse,
presenta però due profili critici, analiticamente esa-
minati nella stesa ordinanza: il primo è relativo al-
l’ammissibilità, sotto il profilo soggettivo, della que-
stione di legittimità; il secondo è relativo ai profili
di illegittimità costituzionale lamentati.

L’ammissibilità della questione di
costituzionalità sotto il profilo soggettivo

Tra le più rilevanti ‘‘zone d’ombra’’ (24) (o ‘‘zone
grigie’’) (25) della giustizia costituzionale vi è quel-
la dell’individuazione del giudice a quo nell’ambito
dei giudizi di costituzionalità proposti in via inci-
dentale. La Corte costituzionale, infatti, dopo una
iniziale interpretazione estensiva delle nozioni di
‘‘giudice’’ e di ‘‘giurisdizione’’ stabilite dalle norme
che disciplinano l’accesso alla stessa Corte (26),
sembra avere poi adottato un indirizzo più restritti-
vo (27), anche se basato su un approccio caso per
caso.

Tra gli esempi più importanti di limitazione di ac-
cesso al giudice costituzionale vi è quello del Consi-
glio di Stato in sede consultiva, anche nell’ambito

Note:

(22) Come rileva la Corte dei conti, Sez. controllo Lombardia,
ord. n. 125/2009, «il mancato raggiungimento dell’obiettivo del
patto di stabilità secondo i parametri della gestione di cassa è,
nella più parte dei casi, conseguenza della discrasia temporale
tra la procedura formale di impegno delle risorse necessarie per
il finanziamento di un’opera pubblica, richiesta dall’attuale siste-
ma di contabilità degli enti territoriali, l’assunzione degli obblighi
contrattuali, l’esecuzione dei lavori e i pagamenti conseguenti
agli investimenti effettuati. Infatti, in questi casi, le risorse ne-
cessarie per ciascuna attività di investimento, sia che derivino
da accensione di mutui che da risparmio pubblico, hanno costi-
tuito, anche in termini di cassa, entrate di anni antecedenti al
2007, venendo a far parte, in questo modo, dell’avanzo di ammi-
nistrazione che, successivamente, è impiegato per il pagamento
di investimenti pubblici, qualificati quali residui passivi che inci-
dono sulla gestione di cassa».

(23) Corte dei conti, Sez. controllo Lombardia, ord. n. 125/2009,
punto 10, per cui «al fine di rispettare le previsioni relative al
patto di stabilità interno con riferimento alle previsioni di cassa,
molti enti nel corso dell’esercizio 2007 hanno cercato di indivi-
duare soluzioni temporanee dirette a contemperare la doverosi-
tà del rispetto delle prescrizioni del patto con le attività contrat-
tuali (legittimamente) intraprese (negli esercizi precedenti) e
hanno ritardato i pagamenti dovuti alle imprese esecutrici dei la-
vori o delle forniture, differendoli all’esercizio successivo. Si trat-
ta di una prassi che viola le disposizioni legislative inerenti i tem-
pi di pagamento delle obbligazioni contrattuali e che non è con-
forme ai principi di sana gestione finanziaria. Da un lato, infatti,
finisce con il penalizzare le imprese che contrattano con la pub-
blica amministrazione che, a fronte della conclusione di un con-
tratto che prevede specifici obblighi di esecuzione degli inter-
venti ma anche il diritto di ricevere regolarmente il pagamento
delle loro spettanze, vengono danneggiate, in modo del tutto in-
giustificato, a causa del ritardato pagamento. Dall’altro crea di-
storsioni anche nella gestione finanziaria dell’ente perché il dif-
ferimento di un pagamento ad un esercizio successivo condizio-
na le attività che possono essere compiute in quell’esercizio
creando una spirale negativa che può incidere sulla stessa fun-
zionalità gestionale e, in ogni caso, può comportare il pagamen-
to di interessi, convenzionali o di mora, che si configurano come
oneri impropri e privi di giustificazione».

(24) Si v. M. Siclari, Il procedimento in via incidentale, in Le zo-
ne d’ombra della giustizia costituzionale: i giudizi sulle leggi, a
cura di R. Balduzzi e P. Costanzo, Torino, 2007, 11 ss.; e A. Od-
di, La nozione di ‘‘giudice a quo’’, ivi, 28 ss.

(25) Secondo l’espressione di G. Zagrebelsky, La giustizia costi-
tuzionale, Bologna, 1988, 177.

(26) Art. 1 della legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1, per
cui «[l]a questione d’illegittimità costituzionale di una legge o di
un atto avente forza di legge della Repubblica, rilevata d’ufficio
o sollevata da una delle parti nel corso di un giudizio e non rite-
nuta dal giudice manifestamente infondata, è rimessa alla Corte
costituzionale per la sua decisione»; ed art. 23 della l. 11 marzo
1953 n. 87, per cui «[n]el corso di un giudizio dinanzi ad una
autorità giurisdizionale una delle parti o il Pubblico Ministero
possono sollevare questione di legittimità costituzionale me-
diante apposita istanza [...]».

(27) Cfr. C. Pinelli, Prospettive di accesso alla giustizia costitu-
zionale e nozione di giudice a quo, in Prospettive di accesso alla
giustizia costituzionale, a cura di A. Anzon, P. Caretti e S. Grassi,
Torino, 2000, 618 ss.; Oddi, La nozione di «giudice a quo», cit.,
53.
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del ricorso straordinario al capo dello Stato (28), a
differenza di quanto stabilito dalla Corte di giustizia
europea, che ne ammette il rinvio pregiudizia-
le (29).
Quanto alla Corte dei conti, è stata dichiarata l’am-
missibilità delle questioni da questa sollevate in se-
de di giudizio di parificazione (30) e di controllo
preventivo di legittimità degli atti del gover-
no (31), ma non in sede di controllo successivo di
gestione (32). In particolare, la Corte costituziona-
le ha ritenuto, quanto al procedimento di controllo
preventivo di legittimità degli atti del governo, che
pur se «non è un giudizio in senso tecnico - proces-
suale, è certo tuttavia che, ai limitati fini dell’art. 1
della legge costituzionale n. 1 del 1948 e dell’art.
23 della legge n. 87 del 1953, la funzione in quella
sede svolta dalla Corte dei conti è, sotto molteplici
aspetti, analoga alla funzione giurisdizionale, piutto-
sto che assimilabile a quella amministrativa, risol-
vendosi nel valutare la conformità degli atti che ne
formano oggetto alle norme del diritto oggettivo,
ad esclusione di qualsiasi apprezzamento che non
sia di ordine strettamente giuridico» (33). Invece,
il controllo successivo sulla gestione «non è tale da
poter assumere le connotazioni di un controllo assi-
milabile alla funzione giurisdizionale, cioè preordi-
nato alla tutela del diritto oggettivo con ‘‘esclusio-
ne di qualsiasi apprezzamento che non sia di ordine
strettamente giuridico’’» (34).
Il controllo esercitato dalla Corte dei corti nel caso
in esame verte sui «comportamenti difformi dalla
sana gestione finanziaria o il mancato rispetto degli
obiettivi posti con il patto» e porta sia all’adozione
di una specifica pronuncia, sia alla vigilanza sull’a-
dozione da parte dell’ente locale delle necessarie
misure correttive e sul rispetto dei vincoli e delle li-
mitazioni stabiliti in caso di mancato rispetto delle
regole del patto di stabilità interno (35).
Si tratta, quindi, una forma particolare di controllo
successivo, che potrebbe rientrare tra i casi in cui la
Corte riconosce l’ammissibilità della questio-
ne (36). Infatti, in primo luogo, si differenzia dal
controllo successivo sulla gestione in quanto, come
sostiene la Corte dei conti, «costituisce l’accerta-

Note:

(28) Cfr. Corte cost., 21 luglio 2004, n. 254.

(29) Corte di giustizia Ce, 16 ottobre 1997, cause riunite da C-
69/96 a C-79/96, in questa Rivista, 1998, 139 ss., con commen-
to di M. Gnes, Il rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia: Consi-
glio di Stato e rinvio pregiudiziale nell’ambito dei ricorsi straordi-
nari.

(30) Corte cost., 19 dicembre 1963, n. 165; 19 dicembre 1966,

n. 121; 30 dicembre 1968, n. 142 e n. 143; 30 dicembre 1968,
n. 143; 14 giugno 1995, n. 244.

(31) Corte cost., 19 novembre 1976, n. 226, in Giur. cost., 1976,
I, 1822 ss., con note di G. Amato, Il Parlamento e le sue Corti,
ivi, 1985 ss.; R. Chieppa, Ancora sulle questioni di legittimità co-
stituzionale sollevabili incidentalmente dalla Corte dei conti (se-
zione di controllo), ivi, 2010 ss.; S. Pergameno, Funzione di con-
trollo della Corte dei conti e instaurazione del processo di legitti-
mità costituzionale, ivi, 2031 ss.; F. Pizzetti, Corte dei conti fra
Corte costituzionale e Parlamento, ivi, 2042 ss.; P. Saitta, Nuovi
problemi in tema d’instaurazione incidentale dei giudizi di legitti-
mità costituzionale delle leggi, ivi, 2056 ss. Cfr. anche Corte
cost., 17 ottobre 1991, n. 384; 18 luglio 1998, n. 295; 22 luglio
1998, n. 310.

(32) Corte cost., 20 luglio 1995, n. 335.

(33) Corte cost., n. 226/1976, cit.

(34) Corte cost., n. 335/1995, per cui, inoltre, «il controllo sulla
gestione - per i suoi scopi, per i suoi effetti e per le sue modalità
di esercizio - viene a configurarsi essenzialmente come un con-
trollo di carattere empirico ispirato, più che a precisi parametri
normativi, a canoni di comune esperienza che trovano la loro ra-
zionalizzazione nelle conoscenze tecnico-scientifiche proprie del-
le varie discipline utilizzabili ai fini della valutazione dei risultati
dell’azione amministrativa».

(35) Art. 1, c. 168 della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge
finanziaria 2006).

(36) La Corte cost., nella sentenza 7 giugno 2007, n. 179, ha
lungamente discusso della natura di tale «nuovo tipo di controllo
[...], dichiaratamente finalizzato ad assicurare, in vista della tute-
la dell’unità economica della Repubblica e del coordinamento
della finanza pubblica, la sana gestione finanziaria degli enti loca-
li, nonché il rispetto, da parte di questi ultimi, del patto di stabili-
tà interno e del vincolo in materia di indebitamento posto dall’ul-
timo comma dell’art. 119 Cost.», senza però individuare in mo-
do univoco i caratteri che ne possano definire i caratteri di giudi-
ce a quo. Infatti, ritiene che «oltre al controllo sulla gestione in
senso stretto, che ha ad oggetto l’azione amministrativa e serve
ad assicurare che l’uso delle risorse avvenga nel modo più effi-
cace, più economico e più efficiente, occorre avere riguardo an-
che all’aspetto, particolarmente rilevante nell’ambito del feno-
meno finanziario considerato nel suo complesso, che attiene al-
la allocazione delle risorse e, quindi, alla struttura ed alla gestio-
ne del bilancio». Tale sistema «pone come oggetto del controllo
i bilanci preventivi ed il rendiconto consuntivo, definendo i confi-
ni contabili nell’ambito dei quali può svolgersi l’azione ammini-
strativa. Esso, peraltro, a differenza del controllo sulla gestione
in senso stretto, che si attua mediante programmi stabiliti dalla
Corte dei conti [...], si svolge su documenti di carattere com-
plessivo e necessario, e con cadenza annuale [...]. Tale control-
lo, che è ascrivibile alla categoria del riesame di legalità e regola-
rità, ha tuttavia la caratteristica, in una prospettiva non più stati-
ca (com’era il tradizionale controllo di legalità-regolarità), ma di-
namica, di finalizzare il confronto tra fattispecie e parametro nor-
mativo alla adozione di effettive misure correttive. Ne consegue
che esso assume anche i caratteri propri del controllo sulla ge-
stione in senso stretto e concorre, insieme a quest’ultimo, alla
formazione di una visione unitaria della finanza pubblica, ai fini
della tutela dell’equilibrio finanziario e di osservanza del patto di
stabilità interno [...]. Si deve peraltro sottolineare la natura colla-
borativa del controllo disciplinato dalle norme impugnate, che si
limita alla segnalazione all’ente controllato delle rilevate disfun-
zioni e rimette all’ente stesso l’adozione delle misure necessa-
rie: c’è, dunque, una netta separazione tra la funzione di control-
lo della Corte dei conti e l’attività amministrativa degli enti, che
sono sottoposti al controllo stesso. Né può dirsi che la vigilanza
sull’adozione delle misure necessarie da parte degli enti interes-
sati implichi un’invasione delle competenze amministrative di
questi ultimi, poiché l’attività di vigilanza, limitatamente ai fini
suddetti, è indispensabile per l’effettività del controllo stesso. In
questo quadro, appare evidente che il controllo sulla gestione fi-

(segue)
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mento di un fatto giuridico (mancato rispetto del
patto di stabilità interno) non fondato sulla valuta-
zione dell’attività gestoria dell’ente ma conseguente
all’esame di legalità e regolarità delle scritture con-
tabili quali si riflettono nel conto consuntivo del-
l’ente». In secondo luogo, perché non viene propo-
sto un sindacato sulle leggi in astratto, ma nell’am-
bito di una concreta situazione di fatto. In terzo
luogo, perché la mancata ammissione della questio-
ne, a causa della non impugnabilità delle decisioni
del giudice contabile innanzi ad altro giudice (37)
e per l’impossibilità per le regioni di lamentare, nel
giudizio di legittimità costituzionale in via principa-
le, la violazione di norme costituzionali che non ri-
guardino la propria sfera di competenza (38), po-
trebbe precludere l’accesso al giudizio di costituzio-
nalità sui vincoli, di natura finanziaria e volti a li-
mitare l’autonomia finanziaria delle regioni e degli
enti locali, posti dallo Stato (39).

La pretesa violazione dell’articolo 97
della Costituzione

La ‘‘grave incongruenza’’ derivante dall’imposizione
del duplice vincolo di competenza e di cassa - di
cui si è successivamente reso conto anche il legisla-
tore, che, come sottolineato dalla Corte dei conti,
ha stabilito che non sono assoggettati alla discipli-
na sanzionatoria gli enti che non hanno rispettato
il patto relativo all’esercizio 2008 per i soli motivi
inerenti la cassa relativa agli investimenti (40) -
presenterebbe diversi profili di illegittimità costitu-
zionale.
Innanzitutto, vi sarebbe una violazione degli artico-
li 81, 117 e 119 della Costituzione, in quanto il
vincolo di cassa contrasta con il meccanismo di ge-
stione di competenza su cui è imperniato il sistema
contabile degli enti locali, e, di conseguenza, con il
sistema del bilancio autorizzatorio preventivo degli
stessi, ove sono indicati, in termini di competenza
ma non di cassa, gli investimenti e le modalità di
reperimento delle risorse necessarie per farvi fronte.
In secondo luogo, vi sarebbe un contrasto con gli
articoli 97 e 119 della Costituzione, ed in particola-
re con i principi di economicità, efficienza ed effi-
cacia dell’azione amministrativa. Infatti, secondo il
giudice contabile il mancato raggiungimento dell’o-
biettivo di cassa (che dipende sovente dalla «di-
scrasia temporale tra la procedura formale di impe-
gno delle risorse necessarie per il finanziamento di
un’opera pubblica, richiesta dall’attuale sistema di
contabilità degli enti territoriali, l’assunzione degli
obblighi contrattuali, l’esecuzione dei lavori e i pa-

gamenti conseguenti agli investimenti effettuati»)
impedisce l’utilizzo dell’avanzo di amministrazione
(ossia, di entrate raccolte negli anni precedenti)
per fare fronte agli investimenti pubblici (qualificati
contabilmente come residui passivi), cosı̀ determi-
nando, a causa del differimento dei pagamenti, un
incremento dei costi.
In terzo luogo, vi sarebbe una violazione degli arti-
coli 5, 114 e 117 (c. 2 e 3) della Costituzione, in
quanto «lo Stato nell’esercizio dei poteri di coordi-
namento della finanza pubblica e del sistema conta-
bile pubblico deve agire nel solco del principio del-
la leale collaborazione, tenendo conto delle esigen-
ze e necessità degli enti territoriali» e, in particola-
re, «non può imporre obblighi all’ente che impon-
gano agli amministratori di adottare comportamenti
gestionali che, in qualunque modo, implichino la
violazione di disposizioni di legge».
Le argomentazioni di maggiori rilievo del giudice
contabile sono riconducibili essenzialmente a due

Note:
(segue nota 36)

nanziaria è complementare rispetto al controllo sulla gestione
amministrativa, ed è utile per soddisfare l’esigenza degli equili-
bri di bilancio». Cfr. anche Corte cost., 13 luglio 2007, n. 285.

(37) Sulla non impugnabilità delle decisioni adottate con riferi-
mento al controllo preventivo, si v. Cass. Civ., sez. un., 23 no-
vembre 1974, n. 3806; Cons. Stato, Sez. IV, 8 ottobre 1996, n.
1089. Con riferimento a quello successivo, si v. Corte cost., 30
dicembre 1997, n. 470; Tar Lazio, sent. 3 aprile 1998, n. 1212.

(38) Tra cui rientra il principio costituzionale di imparzialità e
buon andamento, se a sé considerato. Cfr., tra le innumerevoli
pronunce, Corte cost., 18 luglio 1989, n. 407 (ove si sottolinea
che «le censure riferite agli artt. 3, 81 e 97 della Costituzione,
pur attinendo a precetti costituzionali collocati al di fuori del tito-
lo quinto della Costituzione stessa, possono, cosı̀ come pro-
spettate dalle [regioni] ricorrenti, ritenersi ammissibili, in quanto
finalizzate al ripristino dell’integrità delle proprie competenze,
che si assumono illegittimamente lese»); 19 ottobre 1992, n.
393; 18 novembre 2000, n. 507; 7 marzo 2008, n. 50.

(39) Infatti, secondo la Corte costituzionale, la ratio che informa
il sistema di sindacato di legittimità costituzionale risponde alla
duplice esigenza «a) che tale sindacato non abbia ad esplicarsi
in astratto, ma in relazione a concrete situazioni di fatto, alle
quali siano da applicare norme di dubbia costituzionalità; b) che i
giudici, soggetti come sono esclusivamente alla legge (art. 101,
secondo comma, Cost.), che ad essi è vietato disapplicare, non
siano costretti ad emettere decisioni fondandosi su leggi della
cui conformità alla Costituzione abbiano motivo di dubitare, ma
debbano, in tal caso, provocare una pronuncia di questa Corte,
sospendendo frattanto il procedimento, quale che ne sia la natu-
ra. Giacché ‘‘il preminente interesse pubblico della certezza del
diritto (che i dubbi di costituzionalità insidierebbero), insieme
con l’altro della osservanza della Costituzione, vieta che dalla di-
stinzione tra le varie categorie di giudizi e processi (categorie
del resto dai contorni sovente incerti e contestati) si traggano
conseguenze cosı̀ gravi’’» (Corte cost., sent. n. 226/1976, che ri-
chiama la sentenza 12 dicembre 1957, n. 129).

(40) Art. 77-bis, c. 21-bis, del d.l. n. 112/2008, come introdotto
dall’art. 2, c. 41, lett. f) della l. n. 203/2008.
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problemi: il primo è quello, più generale, dell’inci-
denza del patto di stabilità sull’autonomia, anche fi-
nanziaria, delle regioni e degli enti locali (articoli
114, 117 e 119 della Costituzione); il secondo, più
specifico, riguarda le conseguenze che l’applicazione
del duplice vincolo di competenza e di cassa stabili-
to dal patto di stabilità comporta sulla sana gestio-
ne finanziaria e sull’efficiente svolgimento dell’atti-
vità amministrativa degli enti locali (articolo 97
della Costituzione).
Il primo problema, tuttavia, è stato da tempo supe-
rato dalla giurisprudenza costituzionale, che, anche
dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, ha
stabilito la legittimità della disciplina con cui lo
Stato fissa le modalità con cui le regioni e gli enti
locali sono chiamati a concorrere al risanamento
della finanza pubblica (al fine sia di ridurre il disa-
vanzo finanziario, sia di concorrere alla riduzione
del debito pubblico) ed al rispetto del patto di sta-
bilità e crescita fissato in sede europea. L’imposizio-
ne di tali vincoli, infatti, rientra nella competenza
(pur se concorrente) relativa al coordinamento del-
la finanza pubblica (art. 117, c. 3 della Costituzio-
ne) (41).
Quanto al secondo problema, occorre valutare di-
versi aspetti, ed in particolare l’applicazione ed in-
terpretazione del principio di imparzialità e buon
andamento da parte della Corte costituzionale, spe-
cie con riguardo alla finanza pubblica, e la ragione-
volezza della scelta operata dal legislatore nello sta-
bilire i vincoli del patto di stabilità per il
2007 (42).
Il principio del buon andamento è generalmente
utilizzato in congiunzione (se non in endiadi) con
quello di imparzialità, con un significato ampio ed
elastico che ha consentito al giudice costituzionale
ed a quello amministrativo, dopo averne rilevato il
carattere precettivo e non meramente programmati-
co (43), di elaborare i principi sostanziali dell’atti-
vità amministrativa (44).
Il principio del buon andamento viene utilizzato
singolarmente dalla Corte costituzionale solo in rari
casi, come nell’ambito della finanza pubblica (ove
viene fatto coincidere con quello di efficienza) (45)
e si rivolge sia al legislatore, sia alla pubblica ammi-
nistrazione. Tuttavia, poiché l’articolo 97 della Co-
stituzione coinvolge l’esercizio di una discrezionalità
legislativa, la Corte costituzionale ha ritenuto am-
missibile il controllo sulla conformità di singole
norme «nei limiti dell’accertamento della non arbi-
trarietà della disciplina in relazione ai fini che il
precetto costituzionale prescrive» (46).
Quindi, nonostante i lamentati ed evidenti proble-

mi derivanti dal blocco della cassa per alcuni enti,
si potrebbe ritenere non arbitraria la scelta discre-
zionale del legislatore. Non solo, come si è visto,
tale scelta aveva l’obiettivo di dare maggiore flessi-
bilità ed un più ampio margine di manovra agli enti
sottoposti al patto, ma il vincolo in termini di cas-
sa, aggiuntivo rispetto a quello di competenza, può
essere ritenuto ragionevole per altri motivi. Innan-
zitutto, perché la gestione di cassa meglio risponde
alle esigenze di calibrare il patto di stabilità interno
su quello stabilito in sede europea, che utilizza cri-
teri di tipo finanziario e di cassa; in secondo luogo,
perché i problemi di cassa, specie quando non co-
stituiscano un fatto temporaneo, sono un indice di

Note:

(41) Cfr. Corte cost., 13 gennaio 2004, n. 4; 26 gennaio 2004, n.
36; 17 dicembre 2004, n. 390; 29 gennaio 2005, n. 64; 14 no-
vembre 2005, n. 417; 16 marzo 2007, n. 82; 7 giugno 2007, n.
179; 5 dicembre 2007, n. 412; 6 giugno 2008, n. 190; 18 luglio
2008, n. 289; nonché, da ultimo, 6 novembre 2009, n. 284. Cfr.
anche Corte cost., 12 gennaio 2005, n. 35 e 36, con nota di
commento di L. Mercati, Il coordinamento della finanza pubbli-
ca: la pervasività di una funzione, in questa Rivista, 2005, 643
ss.

(42) Inoltre, si dovrebbe tenere conto anche del tipo di interven-
to richiesto alla Corte costituzionale e delle conseguenze di una
eventuale declaratoria di incostituzionalità, sia per le conseguen-
ze sulla finanza pubblica, sia per quanto riguarda l’asseto com-
plessivo dei rapporti tra i poteri che ne potrebbe derivare.

(43) Anche sulla base dell’ampio dibattito che vi era stato: cfr.
G. Falzone, Il dovere di buona amministrazione, Milano, 1953,
118 ss.; A. Andreani, Il principio costituzionale di buon anda-
mento della Pubblica amministrazione, Padova, 1979, 147 ss.

(44) Cfr. A. Sandulli, Il procedimento, in Trattato di diritto ammi-
nistrativo. Diritto amministrativo generale, a cura di S. Cassese,
Milano, 2003, 1069. Cfr. anche, con riferimento al principio di
imparzialità, U. Allegretti, L’imparzialità amministrativa, Padova,
Cedam, 1965; M. Nigro, Studi sulla funzione organizzatrice della
pubblica amministrazione, Milano, 1965; S. Cassese, Imparziali-
tà amministrativa e sindacato giurisdizionale, in Riv. it. sc. giur.,
1968, 47 ss.; A. Cerri, Imparzialità ed indirizzo politico nella pub-
blica amministrazione, Padova, 1973; nonché G. Gardini, Impar-
zialità amministrativa, in Dizionario di diritto pubblico, cit., IV,
2934 ss.

(45) Cfr. R. Perez, La finanza pubblica, in Trattato di diritto am-
ministrativo. Diritto amministrativo generale, cit., 607 ss. Cfr.
anche L. Mercati, Efficienza della pubblica amministrazione, in
Dizionario di diritto pubblico, cit., III, 2143 ss.; e L’efficienza del-
l’amministrazione finanziaria, a cura di D. Fausto e M. Marrelli,
Bologna, 1991, 13 ss.; G. della Cananea, Indirizzo e controllo
della finanza pubblica, Bologna, 1996, 121 ss.

(46) Corte cost., 9 dicembre 1968, n. 123, con nota di commen-
to di P. Calandra, Ragionevolezza della legge e buon andamento
dell’amministrazione, in Giur. cost., 1968, 2151 ss. Cfr. anche
Corte cost., 1 febbraio 1967, n. 8; 18 gennaio 1989, n. 1; e, più
di recente, Corte cost., 21 aprile 2005, n. 159. Secondo Corte
cost., 30 gennaio 1980, n. 10 «nella sede di un giudizio sulla le-
gittimità costituzionale delle leggi, la violazione del principio di
buon andamento dell’amministrazione non può essere invocata,
se non quando si assuma l’arbitrarietà o la manifesta irragione-
volezza della disciplina impugnata, rispetto al fine indicato dal-
l’articolo 97, primo comma, Cost.».
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problemi più gravi, se non dello stadio preliminare
del dissesto (47).

La norma blocca cassa ed il contrasto
con la disciplina comunitaria sul ritardo
nei pagamenti

Vi è un argomento che il giudice contabile non ha
sollevato innanzi alla Corte costituzionale (né
avrebbe potuto, dato il riparto di competenze tra
giudice costituzionale e giudice comunitario): il
possibile contrasto tra la normativa italiana sul pat-
to di stabilità e la normativa comunitaria sul ritardo
dei pagamenti.
Pur se la normativa comunitaria si limita a prevede-
re la corresponsione di elevati interessi e di un
eventuale risarcimento per l’inosservanza dei termi-
ni contrattuali o legali di pagamento, la generalizza-
ta prassi (come pure l’obbligo imposto dal rispetto
del patto di stabilità) delle amministrazioni pubbli-
che di pagare i creditori con notevole ritardo (e
spesso, di fatto, senza corrispondere gli interessi do-
vuti) potrebbe portare all’apertura di un procedi-
mento di infrazione nei confronti dello Stato italia-
no da parte della Commissione europea (48).
Infatti, i ritardi nei pagamenti causati dal blocco
normativo della cassa degli enti locali configurano
una violazione della ratio della normativa comuni-
taria, che è di evitare periodi di pagamento eccessi-
vi, in quanto «i ritardi di pagamento impongono
pesanti oneri amministrativi e finanziari alle impre-
se, ed in particolare a quelle di piccole e medie di-
mensioni. Inoltre tali problemi costituiscono una
tra le principali cause d’insolvenza e determinano
la perdita di numerosi posti di lavoro» (49).
Solo in apparenza la normativa italiana sul patto di
stabilità interno risponde alla scelta di privilegiare
il rispetto del patto di stabilità e crescita europeo ri-
spetto alla disciplina europea che prevede il tempe-
stivo pagamento dei creditori anche delle pubbliche
amministrazioni. Invero, il legislatore italiano, anzi-
ché utilizzare tale strumento «per secernere, con il
pretesto di rispettare i vincoli comunitari, ma con
scarsa attinenza con essi, le spese degli enti territo-
riali che ritiene meritevoli da quelle che giudica
negativamente» (50), avrebbe potuto individuare
una soluzione in grado di permettere il raggiungi-
mento degli obiettivi stabiliti dal patto di stabilità e
crescita europeo senza porsi in contrasto con la ben
più dettagliata disciplina sul ritardo nei pagamenti.
Il blocco dei pagamenti imposto dal patto di stabili-
tà interno e, più in generale, il meccanismo di fun-
zionamento di quest’ultimo, danno luogo ad una

grave forma di incongruenza normativa (51), solle-
vando rilevanti e complessi problemi, che difficil-
mente potrebbero essere risolti da una pronuncia
del giudice costituzionale o di quello comunitario
(o dalla rischiosa decisione degli amministratori lo-
cali di disapplicare tale normativa). La soluzione
del problema potrebbe essere raggiunta più opportu-
namente con un accordo politico tra i diversi enti
pubblici interessati, anche per evitare che si crei ul-
teriore confusione in un quadro normativo caratte-
rizzato da forte incertezza e variabilità (dati i conti-
nui aggiustamenti stabiliti ogni anno alla disciplina
del patto, che non consentono neppure di operare
una programmazione a medio termine).
È, quindi, necessario ed urgente che, nell’ambito
del processo di riforma in senso federale della finan-
za pubblica, avviato con la legge delega sul federali-
smo fiscale (52), venga rivisitato il meccanismo
con cui le regioni e gli enti locali sono chiamati a
concorrere al risanamento della finanza pubblica
italiana. Una buona occasione potrebbe essere
quella, di recente intrapresa dal legislatore, di disci-
plinare il patto di stabilità nell’ambito della riforma
della normativa sulla contabilità e finanza pubblica,
in modo da renderlo effettivamente rispondente ai
principi di «stabilità, coerenza, conformità ai para-
metri europei e rispetto dell’autonomia gestionale
degli enti» (53).

Note:

(47) Cfr. L. Cimbolini e A.M. Moriconi, Il bilancio degli enti locali,
Santarcangelo di Romagna, 2009, 146 ss.

(48) La Commissione europea, oltre ad aver presentato una pro-
posta di nuova direttiva in materia, per rimediare ai perduranti ri-
tardi nei pagamenti (proposta dell’8 aprile 2009, doc.
COM(2009) 126), ha avviato, nel maggio del 2009, un’istruttoria
nei confronti dell’Italia, tendente ad accertare la violazione dei
tempi stabiliti dalla normativa europea sui pagamenti della pub-
blica amministrazione.

(49) Settimo considerando della dir. n. 2000/35/Ce.

(50) A. Brancasi, L’ordinamento contabile, cit., 139.

(51) Secondo la definizione di M.S. Giannini, Le incongruenze
della normazione amministrativa e la scienza dell’amministrazio-
ne, in Riv. trim. dir. pubbl., 1954, 286 ss.

(52) Legge 5 maggio 2009, n. 42, su cui si v. i commenti in que-
sta Rivista, 2009, 8, 809 ss.

(53) Art. 9, c. 3 della proposta di legge recante ‘‘Legge di conta-
bilità e finanza pubblica’’ approvata dal Senato il 24 giugno 2009
(AS 1397) ed in corso di discussione alla Camera (AC 2555).
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