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La nuova edizione del Commentario,  
a distanza di 5 anni dalla fortunata 
prima edizione, è stata oggetto di una 
sostanziosa revisione nelle norme 
e nei commenti da parte degli autori               
-docenti e professionisti esperti- 
che hanno coniugato l’esame dei 
principi generali e l’inquadramento 
sistematico di ben 18 fonti normative 
con il taglio operativo necessario agli 
operatori pubblici e privati del settore, 
compenetrando l’interpretazione del 
diritto statale e del diritto regionale 
ed evidenziando anche la varietà degli 
sviluppi giurisprudenziali su base 
territoriale.
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ters Kluwer Italia S.r.l., con sede legale in Assago
Milanofiori Strada 1-Palazzo F6, 20090 Assago (MI),
titolare del trattamento e sono trattati da quest’ulti-
ma tramite propri incaricati. Wolters Kluwer Italia
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Altre misure di efficientamento della spesa:
incentivo alle unioni e fusioni dei comuni e
fabbisogni standard

La legge di stabilità contiene altre norme finaliz-
zate a rendere più efficiente l’organizzazione pub-
blica e i processi gestionali. Tra queste si segnalano
quelle relative all’incentivazione delle aggregazioni
tra i comuni e ai fabbisogni standard.
Per quanto riguarda le unioni e le fusioni dei co-

muni, si ricorda che detti istituti sono espressa-
mente previsti dal testo unico degli enti loca-
li (20). Sia ad unioni che a fusioni sono destinati,
rispettivamente, con finalità di incentivazione, €
30 milioni per porre fine, soprattutto nella fase sto-
rica in atto, ai cc.dd. “comuni polvere”, in vista di
aggregazioni più ampie. Esse possono consentire sia
la riduzione dei costi di funzionamento, attraverso
forme di unificazione o coordinamento dei servizi
burocratici (ad esempio, l’ufficio tecnico) e dei ser-
vizi di natura imprenditoriale (ad esempio, il servi-
zio di nettezza urbana), sia forme di programmazio-
ne su area vasta per meglio definire politiche di
sviluppo (ad esempio, per incentivare il turismo).
Quanto ai fabbisogni standard (21), si ricorda

che essi, già previsti dal D.Lgs. n. 216/2010, attua-
tivo delle disposizioni in materia di federalismo fi-
scale (L. n. 42/2009), costituiscono il parametro
cui ancorare il finanziamento delle funzioni fonda-
mentali di comuni, città metropolitane e province,
al fine di superare gradualmente il criterio della
spesa storica. La normativa interviene semplifican-
do la procedura per la loro determinazione. In par-
ticolare si prevede che So.Se. S.p.a. (società a tota-
le partecipazione pubblica) predisponga le metodo-
logie occorrenti alla individuazione dei fabbisogni
standard, determinandone i valori con tecniche
statistiche e ne aggiorna le relative elaborazioni. A
differenza che in passato il procedimento non pre-
vede più l’intervento della Commissione tecnica
paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale né

della Conferenza permanente per il coordinamento
della finanza pubblica (comma 31). Uguale intento
di semplificazione ha la modifica (comma 32) al-
l’art. 6, comma 1, del citato D.Lgs. n. 216/2010,
che prevede, a differenza del passato, che la nota
metodologica e il fabbisogno standard per ciascun
comune e provincia possano essere adottati anche
separatamente con apposito D.P.C.M. e, anche in
questo caso, senza l’intervento della Commissione
tecnica paritetica per il federalismo fiscale e della
Conferenza permanente per il coordinamento della
finanza pubblica. Le nuove disposizioni operano
anche la soppressione della Commissione per l’at-
tuazione del federalismo fiscale (Copaff) (comma
34) e istituiscono un nuovo organo, la Commissio-
ne tecnica per i fabbisogni standard (comma 29)
composta da rappresentanti delle amministrazioni
ed enti competenti e chiamata ad operare, a titolo
gratuito, con il supporto delle strutture e dall’orga-
nizzazione del Ministero dell’economia e delle fi-
nanze.

Conclusioni

L’attuazione della riforma delle province e l’av-
vio del sistema dei soggetti aggregatori ricevono un
impulso importante dalle norme contenute dalla
legge di stabilità per il 2016. In questa, si affronta-
no, per quanto concerne le province, i problemi di
natura finanziaria che avrebbero potuto bloccare il
processo di riordino degli enti territoriali. Per
quanto riguarda, invece, i soggetti aggregatori, le
disposizioni ribadiscono l’esigenza di programma-
zione della spesa pubblica in particolare in materia
di acquisti di beni e servizi informatici. Anche le
misure relative all’ambito di operatività delle cen-
trali di committenza costituiscono una operazione
fondamentale in tal senso. Infine in chiave di ra-
zionalizzazione vanno lette anche le norme relative
alle unioni e fusioni di comuni.

Disposizioni sulla finanza locale
di Rita Perez

In tema di finanza locale, la legge si segnala per l’abbandono dei vincoli derivanti dal Patto di
stabilità interno, sostituito da un equilibrio di bilancio che gli enti locali debbono raggiungere.

(20) Su un totale di 8.003 comuni sul territorio nazionale, le
unioni sono 461 con 2.433 comuni aderenti. Fonte: elaborazio-
ne Ancitel 2016.

(21) C. Cottarelli, cit., 83 ss.; So.Se, Il progetto costi e fabbi-
sogni standard, aprile 2014; So.Se, Nota tecnica indicatori stati-
stici per comuni e province, maggio 2015.
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L’abbandono del Patto di stabilità interno

La novità più rilevante che la legge di stabilità
2016 introduce nella disciplina finanziaria locale
riguarda l’abrogazione delle norme che regolano il
rispetto del Patto di stabilità interno (comma
707), fondato su comportamenti finanziari restritti-
vi uguali per tutti i comuni (1). L’abrogazione non
cancella però gli adempimenti relativi al Patto di
stabilità interno per il 2015, e per gli anni prece-
denti, con l’applicazione delle relative sanzioni se
gli obiettivi stabiliti, come disciplinati dalla legge
di stabilità per il 2015 (L. n. 190/2014), non sono
stati raggiunti (2).
L’esonero dal rispetto degli obblighi del Patto,

secondo stime recenti, immetterà sul mercato risor-
se pari ad almeno € 2 miliardi, somme in passato
disponibili nelle casse degli enti, ma non spendibili
per effetto degli obblighi imposti dal Patto di stabi-
lità interno. Si calcola che gli stessi bandi di gara
per opere pubbliche comunali subiranno, per effet-
to delle nuove disposizioni, un incremento. Questo
incremento è in parte già visibile con riferimento
al 2015, conseguente all’introduzione di forme di
flessibilità tra i comuni appartenenti a un medesi-
mo comparto regionale (3).

Il saldo non negativo di competenza

In luogo del rispetto delle regole del Patto, gli
enti locali sono tenuti a raggiungere un risultato
non negativo in termini di saldo finale di compe-
tenza, cioè un equilibrio tra entrate e uscite com-
plessive (4).
L’espressione bilancio non negativo è stata uti-

lizzata dalla L. n. 243/2012, che ha introdotto nella
disciplina degli enti locali, rispetto al passato, rego-
le finanziarie più vincolanti, procedure più rigoro-
se, meccanismi correttivi più tempestivi e un appa-

rato sanzionatorio sottratto all’esercizio della di-
screzionalità politica. In particolare, la legge ha di-
sciplinato con l’art. 9, tre fattispecie. Secondo la
prima (art. 9, n. 1), i bilanci degli enti locali e del-
le regioni si considerano in equilibrio quando, sia
nella fase di previsione, sia in quella di rendiconto,
registrano un saldo non negativo in termini di
competenza e di cassa tra entrate finali e spese fi-
nali e un saldo non negativo in termini di compe-
tenza e di cassa, tra le spese correnti, incluse le
quote di capitale delle rate di ammortamento dei
prestiti. L’espressione saldo non negativo fa riferi-
mento al l’equilibrio di bilancio. Infatti, l’ipotesi
successiva riguarda una situazione di mancato equi-
librio, cioè a una condizione di deficit. In tal caso,
l’espressione utilizzata è quella di valore negativo.
Secondo l’art. 9, n. 2, qualora, in sede di rendicon-
to, l’ente mostri nei suoi conti un valore negativo
(cioè i saldi non sono in equilibrio, non corrispon-
dendo a quanto indicato al n. 1), l’ente è tenuto
ad adottare misure di correzione tali da assicurare
il recupero entro il triennio successivo. Infine, la
terza ipotesi disciplinata dalla L. n. 243/2012, è
contenuta nel n. 3 dello stesso art. 9. In questo, è
prevista l’ipotesi di surplus finanziari, cioè di even-
tuali saldi positivi, destinati all’estinzione del debi-
to o, anche, al finanziamento di spese d’investi-
mento (5).
Attraverso il conseguimento di un saldo di bi-

lancio non negativo, la L. n. 243/2012 ha inteso
dare realizzazione al collegamento tra funzione fi-
nanziaria degli enti locali e tutela dell’unità econo-
mica della Repubblica (comma 709 e comma 710),
consentendo agli enti locali il concorso alla realiz-
zazione degli obiettivi di finanza pubblica, come
già previsto e disciplinato dal comma 1 dell’art.
119 Cost. (comma 710).
Ai sensi del comma 713, non sono conteggiate

nel saldo le spese sostenute (nel limite massimo di

(1) Si vedano le osservazioni di C. Marchese - S. Piazza,
Spesa e autonomia con imposte incostanti, in “La finanza locale
in Italia. Rapporto 2010”, Milano, 2010, 165 ss.; G. Vesperini,
Gli enti locali, Bari, 2004; Idem, I poteri locali, II, Pomezia,
2001. Per le regioni, la regola del pareggio di bilancio era sta-
ta, in parte, introdotta con la legge di stabilità per il 2015.

(2) In materia, cfr. Ministero dell’interno, I quaderni del Vi-
minale, La legge di stabilità 2016, cit. I profili costituzionali del
Patto di stabilità interno sono stati studiati da L. Mercati, Profili
giuridici del Patto di stabilità interno: compatibilità costituzionale,
sistema sanzionatorio, responsabilità per danno erariale, in Am-
ministrare/aXLV, n. 1, aprile 2015.

(3) Per effetto delle forme di flessibilità introdotte, secondo
l’Ance (Associazione nazionale costruttori edili), Direzione affa-
ri economici e centro studi, documento del 2 ottobre 2015, nei
primi otto mesi del 2015 sono stati pubblicati 1.300 bandi di
gara in più rispetto all’anno precedente, con un aumento di €
1,8 miliardi, sempre rispetto al 2014.

(4) Sulle espressioni adottate dal legislatore per introdurre
un principio, quello del pareggio di bilancio, altamente contro-
verso, si veda N. D’Amico, Oplà: il pareggio di bilancio non c’è
più, in Istituto Bruno Leoni, n. 107, 12 dicembre 2011; R. Pe-
rez, Dal bilancio in pareggio all’equilibrio tra entrate e spese, in
questa Rivista, 2012, 10, 929 ss.; Idem, La nuova disciplina del
bilancio in Germania, in questa Rivista, 2011, 1. La nuova disci-
plina di bilancio è stata esaminata da A. Brancasi, Le nuove re-
gole di bilancio, in Astrid, Lo Spazio amministrativo europeo. Le
pubbliche amministrazioni dopo il Trattato di Lisbona, a cura di
M.P. Chiti - A. Natalini, Bologna, 2012.

(5) La stessa L. n. 243/2012, art. 9, n. 5, dispone che, una
legge dello Stato, in base a criteri analoghi a quelli previsti per
le amministrazioni statali, e tenendo conto dei parametri di vir-
tuosità, possa prevedere ulteriori obblighi a carico degli enti lo-
cali in materia di concorso al conseguimento degli obiettivi di
finanza pubblica del complesso delle PP.AA.
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€ 480 milioni) per alcuni interventi tra i quali
quelli di edilizia scolastica e di bonifica ambienta-
le. Se il saldo non è conseguito, i commi da 723 a
727 prevedono la comminazione di sanzioni. Tra
queste: la riduzione del fondo sperimentale di rie-
quilibrio e del fondo di solidarietà comunale in mi-
sura pari al l’importo dello scostamento, il divieto
di nuove assunzioni e l’obbligo del Presidente, del
sindaco e dei componenti della giunta di ridetermi-
nare al ribasso gli oneri di funzione.
Il vantaggio di passare da un sistema dominato

dal rispetto generalizzato del Patto di stabilità in-
terno, fondato sulla competenza mista (6), all’ob-
bligo di un bilancio non negativo è quello di con-
sentire agli enti provvisti di liquidità, di pagare le
imprese creditrici, secondo le risorse a disposizione,
senza che queste, vincolate dalle regole del Patto,
manchino di essere erogate andando a formare resi-
dui passivi (7). Con il nuovo regime, gli enti non
saranno obbligati al rispetto di tetti di spesa, ma
solo a un risultato di gestione, con vantaggio an-
che delle imprese creditrici, spesso costrette ad ab-
bandonare il mercato, non a causa dei debiti con-
tratti, ma per eccesso di crediti non onorati dagli
enti debitori (8).
Il nuovo obbligo richiede agli enti di conseguire

un saldo non negativo calcolato in termini di com-
petenza tra le entrate finali e le spese finali (9).
Nel saldo del bilancio non negativo, come già pre-
visto dalla legge di stabilità per il 2015, non sono
considerati i crediti di dubbia esigibilità, i fondi
spese per rischi futuri o gli accantonamenti desti-
nati a confluire nel risultato di amministrazione
(comma 712). Infine, in caso di mancato consegui-
mento del saldo, il nuovo sistema sanzionatorio
prevede una riduzione del fondo sperimentale di
riequilibrio, il versamento allo Stato di una somma
corrispondente allo scostamento registrato, il divie-
to di impegnare spese correnti in misura superiore
all’importo dell’anno precedente (e non del trien-
nio precedente), la riduzione del 30 per cento dei
compensi degli amministratori, operata con riferi-
mento agli importi per indennità di funzione e get-
toni di presenza al 30 giugno 2014, anziché al 30
giugno 2010. A ciò si aggiunge il blocco totale del-
le assunzioni e il taglio dell’indennità di funzione e

dei gettoni di presenza degli amministratori (com-
ma 723). Malgrado le sanzioni previste, se si consi-
derano le disposizioni contenute nella L. n.
243/2012, relative ai bilanci degli enti, si vede che
la normativa introdotta con la legge di stabilità ha
subito un sensibile “alleggerimento”. Infatti, in ba-
se alla L. n. 243/2012 l’obbligo del saldo non nega-
tivo si applicava a tutti i saldi di bilancio, tanto da
ingessarne, in qualche misura, la gestione. Con la
legge di stabilità il saldo non negativo si applica al-
la sola competenza economica, lasciando aperta
una gestione di maggiore elasticità per la cassa.
In base alla legge di stabilità (comma 728), con-

tinuano ad applicarsi, come in passato, le disposi-
zioni che hanno introdotto misure di flessibilità
nel Patto interno di stabilità. Come si ricorderà,
per attenuare la rigidità delle regole del Patto, con
la L. n. 95/2012, art. 16, comma 12 bis, e con la Fi-
nanziaria per il 2013 (L. n. 228/2012), era stato in-
dividuato un margine di elasticità attraverso la per-
sonalizzazione degli obblighi finanziari degli enti
locali, utilizzando un sistema di prestiti di spazi fi-
nanziari che, oggi, la legge di stabilità denomina
patti orizzontali e verticali.
Questa flessibilità è riconducibile a una forma di

solidarietà in base alla quale, per attenuare a livel-
lo territoriale la rigidità di un meccanismo difficile
da adattare alla diversità delle realtà locali, se un
ente non è in grado di raggiungere, per un determi-
nato esercizio, gli obiettivi di finanza imposti, può
usufruire di uno “spazio finanziario”, ceduto da al-
tro ente, appartenente allo stesso comparto regio-
nale, che si trovi in migliore situazione finanziaria
o dalla stessa regione. La condizione posta dalle
norme è che questi spazi siano restituiti, dall’ente
che ne ha goduto, nel biennio successivo all’utiliz-
zo.
Con riferimento alla disciplina finanziaria locale,

stupisce, peraltro, la mancanza, nel testo della leg-
ge di stabilità, di disposizioni in merito alle società
partecipate dagli enti locali che, in base alla legge
di stabilità dell’anno passato, secondo un piano di
razionalizzazione, dovevano essere ridotte al nume-
ro di mille alla fine del 2015. Manca anche nella
legge un raccordo con le disposizioni della L. n.
124/2015 (c.d. legge Madia). In questa legge, al-

(6) Si ha competenza mista quando le entrate correnti e le
spese correnti sono attribuite all’esercizio di competenza cui
fanno riferimento, a prescindere dal momento in cui sono ri-
scosse o pagate, mentre le entrate e le spese in conto capitale
sono conteggiate in termini di cassa e quindi attribuite all’eser-
cizio nel quale sono state effettivamente incassate ed erogate.

(7) Secondo i calcoli Ifel, i residui passivi in conto capitale
nei bilanci dei comuni, finora soggetti al Patto di stabilità inter-
no, ammontano a circa € 6 miliardi.

(8) Nel saldo non negativo, per dimostrare la coerenza tra
previsioni e saldo, gli enti sono tenuti ad allegare un prospetto
contenente le previsioni di competenza triennali, rilevanti in se-
de di rendiconto. Con decreto del Ministero dell’economia e
delle finanze saranno definiti i modi di monitoraggio e di certi-
ficazione finale.

(9) Rispettivamente, primi cinque titoli del bilancio armoniz-
zato e primi tre titoli del nuovo bilancio.
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l’art. 18, si è disposto che il decreto delegato per il
riordino della disciplina in materia di società parte-
cipate degli enti locali doveva assicurare la chiarez-

za della disciplina e, inoltre, la razionalizzazione e
la riduzione delle partecipazioni pubbliche.

La flessibilità europea e gli investimenti pubblici
di Alessandro Tonetti e Fabio Di Cristina (*)

La Commissione europea ha identificato, nell’ambito delle regole europee di finanza pubblica,
la “clausola sugli investimenti” che, a determinate condizioni, tra cui l’incremento dei medesi-
mi connessi a programmi UE, consente agli Stati membri di invocare maggiori margini di bi-
lancio. L’Italia sta cercando di sfruttare al meglio la flessibilità consentita. La legge di stabilità
2016 ha quindi introdotto importanti misure per accelerare gli investimenti pubblici, ed in par-
ticolare per migliorare la gestione finanziaria dei fondi europei, per sviluppare le piattaforme
di investimento del piano Juncker (anche mediante il contributo di Cassa depositi e prestiti
S.p.a. quale Istituto Nazionale di Promozione), per potenziare la capacità di spesa di Anas
S.p.a (che è una delle più rilevanti stazioni appaltanti del Paese) e per facilitare la realizzazione
di altri importanti investimenti pubblici e privati. Dette misure hanno una particolare rilevanza,
non solo per i singoli temi che affrontano, ma anche perché evidenziano come l’introduzione
delle clausole di flessibilità, da mera opportunità di bilancio, finisca per costituire un ulteriore
forte impulso al miglioramento della “capacità amministrativa” dell’apparato pubblico nazio-
nale.

La flessibilità europea: la “clausola sugli
investimenti”

La legge di stabilità 2016 (1) contiene importan-
ti misure per accelerare gli investimenti pubblici.
Queste possono essere meglio apprezzate se oppor-
tunamente analizzate nel più ampio contesto delle
clausole di flessibilità previste dai regolamenti eu-
ropei (2) e specificate nella comunicazione della
Commissione europea del 13 gennaio 2015 “Sfrut-
tare al meglio la flessibilità” (3), che ne ha dato
un’interpretazione estensiva, in coerenza con gli

impegni assunti in tema di rilancio della crescita
economica (4).
In particolare, la Comunicazione riconosce agli

Stati la possibilità di beneficiare di una deviazione
temporanea dall’obiettivo di medio termine o dal
percorso di avvicinamento ad esso (5) per “far spa-
zio a investimenti” (6) e, al contempo, prevede che
tale deviazione possa essere consentita solo allor-
ché sussistano determinate condizioni (7), tra le
quali il fatto che essa sia collegata alla spesa nazio-
nale per progetti cofinanziati dall’UE nel quadro
della politica strutturale e di coesione, delle reti

(*) Il presente scritto è frutto di una riflessione comune. A.
Tonetti ha redatto i parr. La flessibilità europea: la “clausola sugli
investimenti; Il “piano Juncker”: le piattaforme di investimento e
l’Istituto Nazionale di Promozione; Considerazioni finali: verso
una più stringente accountability di finanza pubblica?; F. Di Cri-
stina i parr. I fondi strutturali: il potenziamento della gestione fi-
nanziaria; Il miglioramento della capacità di investimento di
Anas; Le altre misure sugli investimenti. Le opinioni ivi contenu-
te sono espresse a titolo personale e non impegnano in alcun
modo le istituzioni di appartenenza.

(1) L. n. 208 del 2015.
(2) Si v., in particolare, l’art. 5 del Reg. UE n. 1466/97.
(3) COM(2015) 12 final.
(4) Comunicazione della Commissione europea del 26 no-

vembre 2015 “Un piano di investimenti per l’Europa”, (meglio
noto come Piano Juncker), COM (2014) 903, di cui il Fondo
europeo per gli investimenti strategici (FEIS) è l’asse portante.

(5) Per l’Italia, tale obiettivo (c.d. Medium Term Objective
- MTO) è pari al pareggio di bilancio in termini di indebitamen-
to netto strutturale e sarà raggiunto nel 2018 (v. la Nota di ag-

giornamento al Documento di economia e finanza - DEF 2015,
14). Sui riflessi di tale obiettivo per la finanza pubblica naziona-
le, si v. il recente G. Lo Conte, Equilibrio di bilancio, vincoli so-
vranazionali e riforma costituzionale, Torino, 2015, in part. 70
ss.

(6) Si tratta del primo significativo esempio di inversione di
tendenza (per cui in un contesto di perdurante crisi economi-
ca, alcune regole europee di finanza pubblica si allentano), ri-
spetto a quanto prima verificatosi. Sulla correlazione tra crisi
economica e rafforzamento di tali regole, si v. G. Napolitano,
La crisi del debito sovrano e il rafforzamento della governance
economica europea, in Id. (a cura di), Uscire dalla crisi. Politiche
pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, 2012, 84 ss.

(7) Crescita negativa o PIL “ben al di sotto del suo potenzia-
le” (c.d. output gap almeno a -1,5% del PIL); non superamento
del 3% disavanzo/PIL e “opportuno margine di sicurezza”; in-
vestimenti in aumento “in modo effettivo” (c.d. aggiuntività);
deviazione “compensata entro l’orizzonte temporale del pro-
gramma di stabilità o di convergenza dello Stato membro”.
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