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UN PROCESSO 
EMINENTEMENTE POLITICO (1)

• Il fine ultimo della decisione di bilancio, in una società complessa, è quello di comporre interessi diversi e 
fisiologicamente confliggenti. 

• Un processo quindi eminentemente politico, in cui azioni redistributive e scelte allocative trovano un punto di 
equilibrio

• Questo concetto è particolarmente evidente se si passano in rassegna gli scritti risalenti che, intorno alla metà 
dell’ottocento, iniziano a occuparsi sistematicamente del tema

• Tra le molteplici questioni che emergono, quella riguardante la prerogativa, in regime statutario, della 
Camera dei deputati, elettiva, nelle leggi di finanza, rispetto al Senato, di nomina regia, è centrale per 
inquadrare il tema.

• Molto chiara è la rappresentazione fornita da Mancini e Galeotti (1887): “Tutti i popoli che si rivendicarono 
a libertà posero a fondamento di essa il diritto di votare le imposte per mezzo dei loro delegati”

• “Ed allorché prevalse”, proseguono, nei Governi rappresentativi la dottrina della separazione del potere 
legislativo in due Camere, fu appunto a quella che più direttamente emanava dal popolo attribuita una 
iniziativa ed una preminenza nelle questioni di imposta” 

Il fondamento della decisione di bilancio



UN PROCESSO 
EMINENTEMENTE POLITICO (2)

Il fondamento della decisione di bilancio

E’ il noto principio “no taxation 
without representation”, alla 

base della nascita dei 
parlamenti, che spiega la 

forte connessione tra 
decisione di finanza pubblica 

e democrazia 
rappresentativa. 

Non a caso Orlando (1911), 
afferma che il “diritto di 
bilancio è un concetto 

giuridico entrato nel diritto 
pubblico con l’affermarsi dello 
stato costituzionale moderno”



UN MANUFATTO CONTABILE 
COMPLESSO (1)

Il fondamento della decisione di bilancio

Le decisioni del 
passato producono 
azioni e interventi che 
hanno bisogno di 
tempo per produrre 
effetti e non possono 
essere rimesse 
costantemente in 
discussione da un 
decisore sempre in 
cerca di nuovi 
obiettivi da realizzare. 

In questa dimensione 
contano molto gli 
specialismi, la 
consistenza delle basi 
informative, le 
tecniche di 
valutazione degli 
obiettivi. 

In altre parole è 
necessaria 
l’attivazione di uno 
strumentario fine che 
renda possibile al 
policy maker il 
controllo della sua 
azione e le correzioni 
necessarie per 
massimizzare 
efficienza ed equità.



UN 
MANUFATTO 

CONTABILE 
COMPLESSO 

(2)

Il fondamento della decisione di bilancio

La questione è stata affrontata 
storicamente con maggiore nettezza 
nel Regno Unito “per la distinzione della 
parte permanente e transitoria del 
bilancio” (Arcoleo, 1880) 

•sulla seconda è più forte “il discernimento e il 
sindacato parlamentare”, mentre sulla prima si 
misura l’azione del governo. 

•In questa dimensione si sviluppa il rapporto tra i 
due principali attori della decisione di bilancio: il 
parlamento e il governo. 

•Il primo “può bene segnare dei principii secondo i 
quali debba procedere il governo, in materia di 
finanza, ma al di là di questo è impossibile che il 
legislatore intervenga utilmente nei dettagli 
dell’amministrazione”. 

La separazione tra indirizzo politico e 
gestione amministrativa è quindi un 
principio risalente, seppur rivisitato in 
tempi più recenti. 



IL BILANCIO HA NATURA 
SOSTANZIALE (1)

• Intendere il bilancio come una legge formale significa interpretarlo come 
mera proiezione contabile della legislazione sostanziale.

• “I più insigni cultori di diritto pubblico ritengono che il bilancio sia una 
legge soltanto per la sua forma, non pel suo contenuto materiale; 

• esso non è dichiarazione o sanzione di diritti, ma un atto puramente 
amministrativo, che dà modo alle camere di esercitare un’alta 
funzione di sindacato e di ispezione sui procedimenti del potere 
esecutivo” 

• (così si esprimeva Graziani, nelle sue Istituzioni di scienza delle finanze 
del 1911, sposando le tesi degli studiosi tedeschi Gneist e Jellinek).

• Se alla maggioranza di una Camera, “sembri non più conforme ai 
bisogni del paese un servigio determinato, essa deve promuovere 
l’abrogazione della legge, che lo stabilisce, con un’altra legge 
materiale”. 

•  Anche in quei tempi, in cui il bilancio era ben lungi dall’attuale estensione, 
l’opinione non era però univoca; 

• “il bilancio è una vera e propria legge”, sostiene Majorana (1886) “e 
comprende la facoltà al governo di agire, secondo le leggi 
finanziarie già esistenti…., che non possono eseguirsi, senza che, 
anno per anno, mercè i bilanci, se ne approvi l’esercizio”  

Il fondamento della decisione di bilancio



IL BILANCIO HA NATURA 
SOSTANZIALE (2)

• L’autore sostiene una tesi ancora oggi valida, quando afferma 
che 
• “sebbene le entrate e le principali spese sieno fissate per 

legge, pure in esse, specialmente nelle seconde, una grande 
latitudine deve essere lasciata al governo, che è il solo a 
competentemente conoscere le necessità dello Stato, e a 
distribuire, ragione delle entrate, le occorrenti spese” 
(Majorana 1886)

• “pur avendo latitudine di azione, il governo deve essere 
controllato”, in quanto “colla libertà deve andare di pari 
passo la responsabilità” e ciò avviene appunto con 
l’approvazione del bilancio

Il fondamento della decisione di bilancio



IL BILANCIO HA NATURA 
SOSTANZIALE (3)

Il fondamento della decisione di bilancio

E’ esattamente questo il profilo che 
riemerge poi, in modo nitido, nel 
nuovo assetto costituzionale, 
democratico e repubblicano, dove 
tutta l’area dei diritti sociali (i livelli 
essenziali civili e sociali posti alla base 
della prima parte della Carta e poi 
evocati dall’art.117, comma 
secondo, lettera m), assume 
un’articolazione e una strutturazione 
positiva, e permea l’intero indirizzo 
politico costituzionale e legislativo. 

0ggi deve fare i conti, in modo ben 
più cogente, con i profili della 
sostenibilità intertemporale del 
debito e con la costruzione di un 
equilibrio pluriennale di natura 
strutturale, cioè depurato degli effetti 
del ciclo economico e delle misure 
una tantum. 



• E, del resto, l’esigenza di mantenere in equilibrio 
dinamico il bilancio pubblico, è chiarissima e 
risalente nella giurisprudenza costituzionale: 
• se le scelte di bilancio sono “decisioni 

fondamentali di politica economica che, in 
ragione di questa loro natura, sono 
costituzionalmente riservate alla 
determinazione del Governo e 
all’approvazione del Parlamento”, 

• esigono un particolare e sostanziale rispetto 
da parte del giudice di legittimità 
costituzionale, “rispetto che nella 
giurisprudenza [della] Corte si è già tradotto 
in precisi modelli di giudizio, quali
• la salvaguardia della essenziale 

unitarietà e globalità del bilancio 
(sentenze 1 del 1966, 22 del 1968 e 12 
del 1987) 

• principio di gradualità in ordine 
all’attuazione dei valori costituzionali 
che importi rilevanti oneri a carico del 
bilancio statale  (sentenze 26 del 1980, 
349 del 1985, 12 e 173 del 1986, 33 del 
1987, nonché le ordinanze 336, 357, 
672 e 840 del 1988 e 221 del 1989)”. 

IL BILANCIO 
HA NATURA 
SOSTANZIALE 
(4)

Il fondamento della decisione di bilancio



IL BILANCIO HA NATURA 
SOSTANZIALE (5)

Il fondamento della decisione di bilancio

Ma queste posizioni, precisa la Corte, 
“presuppongono chiaramente che il 
valore costituzionale dell’equilibrio 
finanziario, desumibile dall’art. 81 
Cost., non sia un presupposto per 
l’inammissibilità del giudizio di 
costituzionalità, ma rappresenti, 
piuttosto, un elemento della 
complessiva ponderazione dei valori 
costituzionali, inclusi quelli relativi alla 
ripartizione della competenza tra 
Stato e regioni, che costituisce la 
sostanza del giudizio di legittimità 
costituzionale” (sentenza 260 del 
1990).

Il superamento della “risalente 
concezione dottrinaria secondo cui 
quella di bilancio sarebbe una legge 
meramente formale priva di 
prescrizioni normative”, che anche 
allora, come si è detto, non era 
unanime, è stato recentemente 
riaffermato dalla Corte 
Costituzionale (sentenza n. 10/2016), 
che ha riconosciuto che “anche 
attraverso i semplici dati numerici 
contenuti nelle leggi di bilancio e nei 
relativi allegati possono essere 
prodotti effetti innovativi 
dell’ordinamento, … (che) 
costituiscono scelte allocative di 
risorse”.



IL FATTORE 
PRINCIPALE: 

L’INTEGRAZIONE 
MONETARIA

I fattori che influenzano la decisione di bilancio

Il processo, avviato con il Trattato di 
Maastricht (1992) ha avuto un primo 
salto con l’approvazione del Patto di 

Stabilità e Crescita (1997) e, più 
recentemente, con le riforme del 2011 
e 2013 (six pack e two pack), messe a 
punto come risposta alla grande crisi 

finanziaria. 

Con l’introduzione della moneta unica 
la politica monetaria è uscita dalla 

sfera degli stati nazionali e la politica 
di bilancio, che vi è rimasta, va 

esercitata nella cornice del Patto di 
Stabilità; nel corso del tempo, questa 

cornice si è ampliata moltissimo, senza 
giungere però a una piena 

integrazione.



LA FORMA DI STATO (1)

• Un secondo fattore che ha influenzato la decisione di 
bilancio è la ridefinizione del rapporto tra i livelli di governo. 

• Dalla metà degli anni novanta è stato avviato un processo 
di trasferimento di funzioni, sul versante dell’entrata e della 
spesa, dallo stato agli altri livelli di governo (cosiddetto 
federalismo amministrativo), cui è seguita, nel 2001, una 
rilevante riforma costituzionale che ha modificato l’intero 
Titolo V della seconda parte del testo fondamentale.

• In seguito, dopo alterne vicende, il legislatore ha approvato 
un importante legge di delega (la legge 42 del 2009), con 
l’intento di attuare forme di federalismo fiscale, declinato da 
molti decreti legislativi, più volte modificati. 

I fattori che influenzano la decisione di bilancio



LA FORMA DI STATO (2)

• Il riflesso di una maggiore articolazione del rapporto tra 
i livelli di governo sulla decisione di bilancio deriva dal 
venir meno della possibilità di controllare l’andamento 
complessivo della finanza pubblica agendo sul solo 
bilancio statale.

• Ne consegue l’esigenza di definire un sistema di regole 
in grado di seguire, ed eventualmente correggere, gli 
andamenti dell’intero comparto delle amministrazioni 
pubbliche. 

• Tale strumentario, implementato, da ultimo, dal 2011, è 
il processo di armonizzazione dei bilanci pubblici.

I fattori che influenzano la decisione di bilancio



LA FORMA DI GOVERNO
• Il passaggio da un modello proporzionale a uno maggioritario 

tende a favorire una più netta identificazione del programma 
elettorale con quello di governo. 
• Il corpo elettorale seleziona, seppure indirettamente, oltre alla 

rappresentanza politica, anche il governo; 
• e il programma della coalizione (o del partito) vincitori si riversa in 

modo diretto nel documento programmatico.  
• Diversamente, nel sistema proporzionale, questo processo si 

compone di due stadi ben distinti: 
• prima il corpo elettorale seleziona la rappresentanza e, dopo, i 

partiti di maggioranza redigono un programma e formano 
l’esecutivo. 

• Il sistema maggioritario assicura in teoria maggiore certezza 
all’orizzonte temporale della legislatura e questo si riflette 
positivamente sulla programmazione di bilancio, che richiede 
tempo per verificare l’effetto delle politiche attuate.

I fattori che influenzano la decisione di bilancio



GLI ATTORI DEL 
PROCESSO (1)

• Gli attori di un processo eminentemente politico qual è 
quello di bilancio sono i soggetti portatori d’interessi 
che caratterizzano una società complessa. 

• Ci sono poi gli attori istituzionali, cui spetta il compito di 
comporre le diverse istanze nell’equilibrio del bilancio. 

• Sotto il profilo logico questi attori possono, a loro volta, 
con alcune sovrapposizioni, essere distinti tra chi svolge 
un ruolo diretto e chi riveste invece una funzione di 
controllo.

I principali attori del processo di bilanciodi bilancio



GLI ATTORI DEL 
PROCESSO (2)

• Svolgono un ruolo diretto 
• le assemblee elettive, che approvano il bilancio (con legge nei 

casi dello stato e delle regioni); 
• i governi, che lo predispongono; 
• le strutture amministrative, che lo eseguono. 

• Il controllo esterno è svolto dalla Corte dei conti per il complesso 
delle amministrazioni pubbliche e quello interno dagli organismi 
istituiti, dalla seconda metà degli anni novanta, in ogni 
amministrazione. 

• La separazione tra funzioni dirette e di controllo non è netta. 
• Il parlamento controlla l’attuazione delle politiche pubbliche da 

parte del governo, con la sua azione d’indagine e di analisi dei 
documenti programmatici  

• il governo (attraverso il ministero dell’economia e la tecnostruttura 
della ragioneria generale dello stato) svolge una funzione ispettiva 
sulla gestione del bilancio degli enti pubblici.

I principali attori del processo di bilanciodi bilancio



L’UFFICIO PARLAMENTARE 
DEL BILANCIO

• La riforma costituzionale del 2012 ha arricchito il sistema dei controlli di 
un nuovo organismo: l’ufficio Parlamentare di Bilancio (UPB), che si 
configura come un organo di controllo macroeconomico con 
protezione costituzionale (lettera f, art. 5, legge costituzionale numero 1 
del 2012). 

• La norma costituzionale lo definisce, infatti, “un organismo 
indipendente al quale attribuire compiti di analisi e verifica degli 
andamenti di finanza pubblica e di valutazione dell'osservanza delle 
regole di bilancio”. 

• Sotto il profilo sistemico, l’UPB si colloca al vertice della funzione di 
controllo, con un ruolo di validazione ex-ante delle previsioni macro del 
governo e delle previsioni di finanza pubblica, ferma restando la 
responsabilità politica finale del decisore democraticamente 
legittimato.

• Ciò ha determinato la definizione di un protocollo d’intesa tra UPB e 
MEF, per definire l’oggetto della validazione (i documenti), i criteri 
(requisiti informativi e tempi dello scambio d’informazioni) e “le 
modalità di rilascio della valutazione”.

I principali attori del processo di bilanciodi bilancio



LA FUNZIONE DELLE 
REGOLE

• Le regole possono aiutare gli attori istituzionali del 
processo di bilancio a conseguire gli obiettivi. 

• La circolarità del processo, che si ripete ogni anno, 
favorisce la definizione e l’affinamento dello 
strumentario normativo, 

• Si possono verificare, com’è accaduto negli ultimi anni, 
prassi divergenti rispetto all’ordinario diritto del bilancio, 
per la pressione di fattori esterni (stress fiscale) o per 
inadeguatezza del policy maker.

I principali attori del processo di bilanciodi bilancio



UNA DECISIONE 
COMPLESSA

• La decisione di bilancio è complessa e non può essere 
assoggettata a regole semplificatrici quali 
• la fissazione rigida di tetti di spesa in cambio di una 

drastica semplificazione delle procedure
• l’assegnazione di una funzione diversa ai vari attori del 

processo (al governo la decisione, al parlamento il 
controllo). 

• La tentazione di comportamenti elusivi è comune e 
può essere contrastata solo con l’affinamento delle 
procedure di analisi, un reciproco controllo e la 
individuazione di opportuni contrappesi. 

La scomposizione del processo di bilancio



DUE DISTINTE FUNZIONI

• Nella decisione di bilancio è possibile individuare due 
distinte funzioni: 
• quella relativa alla tenuta dell’equilibrio complessivo dei 

conti pubblici, che si evolutivamente spostata nella sfera 
di competenza dell’esecutivo. 

• quella che attiene alla riallocazione delle risorse, sul 
versante dell’entrata e della spesa, che deve rimanere 
saldamente ancorata nell’ambito della co-decisione tra 
governo e parlamento.

La scomposizione del processo di bilancio



TRE DISTINTI SEGMENTI (1)
• Il processo di bilancio può essere scomposto in tre segmenti 

distinti, tra loro intrecciati. 
• Il primo attiene alla formazione delle previsioni iniziali e può 

essere, a sua volta, scomposto 
• nella programmazione di bilancio, in cui si disegnano andamenti 

tendenziali e obiettivi di finanza pubblica, ricavando l’ampiezza 
della manovra netta (che può essere espansiva o restrittiva); 

• nella definizione del bilancio per gli anni successivi, in cui la 
manovra è declinata nelle specifiche misure. 

• Questa fase si sviluppa nell’anno precedente (t) a quelli cui si 
riferisce il bilancio (t+1, t+2, t+3).

• La definizione del bilancio prevede una fase governativa (regolata 
con un certo dettaglio dal legislatore nel 2016) e una parlamentare 
(sessione di bilancio).

• Il secondo si riferisce all’assestamento delle previsioni inziali (a 
metà dell’anno t) e al rendiconto dell’esercizio precedente (t–
1) di cui, al momento dell’approvazione del preventivo, non si 
conoscono ancora le risultanze. 

La scomposizione del processo di bilancio



TRE DISTINTI SEGMENTI (2)
• Il terzo attiene alla gestione del bilancio, che non ha soluzione 

di continuità ed è rappresentato dall’azione delle 
amministrazioni pubbliche che ha un riflesso contabile. 

• In pratica si tratta della complessa azione di accertamento e 
incasso sul versante delle entrate e d’impegno e pagamento su 
quello delle spese. 

• Una sintesi di questo processo si ritrova nel rendiconto dove, 
oltre alle previsioni definitive, è possibile rinvenire, per ciascuna 
unità elementare (capitoli per le entrate e azioni per le spese), 
incassi e pagamenti. 

• La tecnica a scorrimento consente di avere a disposizione, in 
ciascun momento, le informazioni riguardanti l’anno in corso 
(assestamento anno t), quello precedente (rendiconto anno t -
1), e i tre futuri (previsioni anno t+1, t+2 e t+3). 

• L’anno finanziario coincide con quello solare.

La scomposizione del processo di bilancio



IL TEMPO ELEMENTO 
ESSENZIALE (1) 

• Il tempo è un elemento essenziale nella formazione del 
bilancio. 

• Solo una scansione molto precisa può dare ai molteplici 
attori la possibilità di esprimere il proprio punto di vista in 
modo consistente. 

• Il ritardo 
• sfuoca l’impulso programmatorio del decisore, che non 

riesce a definire per tempo le intenzioni riguardanti l’anno 
t+1, con riflessi negativi sull’orizzonte pluriennale;

• vanifica il processo di costruzione degli obiettivi delle 
strutture amministrative, che sono incentivate a muoversi 
dal punto di vista dell’adempimento anziché del risultato; 

• scoordina il sistema di finanza multilivello. 

La scansione temporale del processo di bilancio



IL TEMPO ELEMENTO 
ESSENZIALE (2)

• La principale anomalia si registra nella distinzione tra il 
livello centrale, attratto dalla stringente governance 
europea della finanza pubblica e quello locale, in cui 
l’esercizio provvisorio è ancora una prassi molto diffusa. 

• Altro momento in cui si registrano ritardi rispetto ai 
tempi predefiniti è quello riguardante la trasmissione, 
dal governo al parlamento, dei documenti finanziari. 

• Il processo di armonizzazione dei bilanci si propone di 
aggredire il primo aspetto e le riforme legislative del 
2016, il secondo. 

La scansione temporale del processo di bilancio



LA SCANSIONE 
TEMPORALE (1)

• Il processo di formazione del bilancio di previsione dello stato inizia nel 
mese di marzo dell’anno t, con l’invio di una circolare della Ragioneria 
Generale dello stato ai ministeri di spesa. 

• Nello stesso mese la Commissione europea trasmette le linee guida sulla 
politica economica e di bilancio (su cui, entro 15 giorni, il ministro 
dell’economia riferisce alle competenti commissioni parlamentari).

• Il 10 aprile è prevista la presentazione del DEF al Parlamento
• dove si svolge una fase istruttoria congiunta delle commissioni bilancio 

cui segue l’approvazione, in testo identico, delle risoluzioni 
parlamentari;

• è possibile che al DEF sia allegata la relazione ai sensi dell’art. 6 della 
legge 243 del 2012 per richiedere al parlamento, a maggioranza 
assoluta dei membri, di approvare per eventi eccezionali, maggiori 
margini d’indebitamento; 

• in questo caso è approvata una specifica risoluzione, strettamente 
connessa con quella di recepimento del DEF. 

• Prima della presentazione al parlamento le previsioni sono validate 
dall’UPB.

La scansione temporale del processo di bilancio



LA SCANSIONE 
TEMPORALE (2)

• Il 30 aprile è prevista la trasmissione alla commissione europea 
del programma nazionale di stabilità (PNS) e del programma 
nazionale di riforma (PNR), che sono la prima e la terza sezione 
del DEF.

• Il 31 maggio è previsto il DPCM di ripartizione degli stanziamenti 
tra i ministeri, proposto dal MEF e deliberato dal Consiglio dei 
Ministri in cui sono definiti, per il triennio successivo, gli obiettivi 
annuali di spesa di ciascun ministero (top down).

• Nel mese di giugno è prevista la trasmissione dalla commissione 
europea all’Italia delle raccomandazioni (CSR) sulle quali 
impostare il bilancio per l’anno successivo; 
• le raccomandazioni tengono conto anche della procedura per 

l’analisi degli squilibri macroeconomici (MIP), che si svolge 
parallelamente al semestre europeo e può avere come esito 
specifiche raccomandazioni per il paese, in seguito all’indagine 
approfondita (IDR) che segue l’analisi degli indicatori (scoreboard);

La scansione temporale del processo di bilancio



LA SCANSIONE 
TEMPORALE (3)

• Il 27 settembre è presentata al Parlamento la Nota di 
aggiornamento al DEF (NADEF); 
• anche in questo caso si svolge un’istruttoria congiunta in 

commissione bilancio e l’approvazione, in testo identico, 
delle risoluzioni parlamentari (prima della presentazione 
al parlamento le previsioni sono validate dall’UPB).

• Il 15 ottobre è presentato il Documento Programmatico 
di bilancio (DPB) alla commissione europea 
(contestualmente è trasmesso al parlamento). 
• Prima della presentazione al parlamento le previsioni 

dell’anno in corso e del seguente, sono validate dall’UPB. 
• Il 20 ottobre è presentato il progetto di bilancio al 

parlamento.

La scansione temporale del processo di bilancio



LA SCANSIONE 
TEMPORALE (4)

• Le valutazioni dell’Unione europea
• Il 30 ottobre si ha una prima valutazione europea del DPB (con richiesta 

di riscrittura, in caso di rilevanti divergenze); 
• il 30  novembre una seconda valutazione europea del DPB (che si 

svolge a sessione di bilancio aperta); 
• la valutazione definitiva sulla manovra è effettuata nella primavera 

dell’anno successivo.
• Il 31 dicembre è il termine per l’approvazione del bilancio integrato da 

parte del parlamento.
• Dopo l’approvazione del bilancio, nel mese di marzo, si sviluppa 

un’altra procedura nell’ambito del governo, basata su accordi tra il 
MEF e ciascun ministero di spesa. 

• Con decreti interministeriali, pubblicati sul sito del MEF, sono indicati i 
modi e i termini del monitoraggio degli obiettivi, sulla qualità e quantità 
dei servizi erogati, gli interventi da porre in essere e il cronoprogramma 
da rispettare. 

• E si riparte con la programmazione del ciclo successivo. 

La scansione temporale del processo di bilancio



L’INTRECCIO CON LE 
ALTRE FASI

• La scansione temporale delle previsioni di bilancio, 
tratteggiata solo nei suoi passaggi principali, s’intreccia 
con quella riguardante 
• il rendiconto dell’anno precedente 
• l’assestamento di quello in corso. 

• Il 30 aprile è elaborato il rendiconto da parte della 
ragioneria generale dello stato, parificato il 31 maggio 
dalla Corte dei conti. 

• Il 30 giugno è presentato il progetto di assestamento.
•  Entrambi i disegni di legge sono approvati dal 

parlamento nei mesi seguenti 

La scansione temporale del processo di bilancio



LE NORME COMUNITARIE

• Le fonti del diritto del bilancio si caratterizzano per il 
forte intarsio normativo 

• S’individuano norme di natura comunitaria, che hanno 
assunto progressivamente grande rilievo. 
• Si tratta dei due regolamenti del patto di stabilità e 

crescita, introdotti nel 1997 (e modificati nel 2005 e nel 
2011); 

• degli altri regolamenti (e della direttiva sulla costruzione 
dei quadri di bilancio), introdotti nel 2011 (six pack); 

• del regolamento che prevede il documento 
programmatico di bilancio, introdotto nel 2013 (two 
pack).

Le fonti normative del diritto del bilancio



LE NORME RISALENTI
• Sussistono ancora norme precedenti la costituzione come la legge e il 

regolamento di contabilità del 1923 (regio decreto 18 novembre 
numero 2440 e regio decreto del 23 maggio numero 827), non ancora 
riscritte, nonostante numerose deleghe lo avessero disposto. 
• Questo corposo insieme di disposizioni, profondamente modificato nel 

corso degli anni, contiene regole riguardanti la gestione del bilancio e 
del patrimonio pubblico, le varie fasi dell'entrata e della spesa, il 
trattamento dei residui, disciplina i contratti della pubblica 
amministrazione. 

• Si tratta di princìpi consolidati, definiti alla fine dell'ottocento, che 
risentono principalmente del linguaggio utilizzato, spesso obsoleto per il 
lungo tempo trascorso.

• Il legislatore, nel tentativo di aggiornare questo importante corpo 
normativo, aveva inserito nella legge di riforma del 1997 (la legge 94) 
una delega biennale per redigere un nuovo codice di contabilità, ma il 
governo non è riuscito ad esercitarla nei tempi previsti. Analoga delega 
era stata prevista dalla legge 196/09. 

• Da ultimo, la legge 163 del 2016 ha prorogato il termine al 31 dicembre 
2017. 

Le fonti normative del diritto del bilancio



IL BILANCIO NELLA 
COSTITUZIONE

• La costituzione tratta specificamente la decisione di bilancio 
in particolare (ma non solo) negli articoli 81 e 119, riformati 
radicalmente nel 2012 (il secondo, relativo agli enti sub-
centrali, anche nel 2001). 

• L’articolo 81, dalla sua versione originaria, individua 
l’esigenza della contestualità, per una equilibrata gestione 
della finanza pubblica, del piano dei fini e di quello dei 
mezzi.

• Altri riferimenti si trovano 
• all’articolo 72, che dispone l’obbligo del procedimento 

legislativo normale, 
• all’articolo 75, che impedisce di sottoporre al referendum 

abrogativo le leggi tributarie e di bilancio (anche il popolo, 
titolare della sovranità, la esercita nelle forme e nei limiti 
della Costituzione ed è quindi tenuto al rispetto della 
contestualità tra piano dei fini e piano dei mezzi). 
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LE INNOVAZIONI 
LEGISLATIVE (1)

• Fino al 1964 l’impianto normativo degli anni venti del 
novecento non aveva subito alcun ritocco. 

• In quell’anno il legislatore approvò la legge 62, con cui 
cercò di armonizzare la decisione di bilancio con la 
programmazione economica, allora in atto. 

• Solo alla fine degli anni settanta è stata approvata una 
legge organica di contabilità, la legge 468, che ha 
introdotto lo strumento della legge finanziaria. 

• Le revisioni decennali, nel 1988 (legge 362) e nel 1997 (legge 
94), hanno apportato significative modifiche all’impianto 
normativo, introducendo, 
• nel primo caso, il documento programmatico (DPEF)
• e distinguendo, nel secondo, tra bilancio per la decisione e 

per la gestione. 
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LE INNOVAZIONI 
LEGISLATIVE (2)

• La legge 208 del 1999 ha adeguato la decisione di 
bilancio alla nuova fase dell’avvio della moneta unica.

• La legge 246 del 2002, di conversione del cosiddetto 
decreto taglia-spese, segna uno strappo 
nell’approccio bipartisan che ha sempre connotato le 
novelle alla legge 468 del 1978 (l’effetto più negativo, 
rimosso dal legislatore nel 2016, è stata l’introduzione 
della cosiddetta clausola di salvaguardia 
nell’ordinamento contabile). 

Le fonti normative del diritto del bilancio



IL DIRITTO PROVVISORIO 
DEL BILANCIO

• Dal 2003 in poi il diritto del bilancio ha vissuto un momento di 
progressiva eclisse, dalla quale non è ancora uscito. 

• La divaricazione tra le innovazioni dello strumentario normativo e 
l’annuale manovra di bilancio si è acuita. 

• Per cinque anni, fino al 2008, la legge finanziaria è stata approvata con 
la posizione del voto di fiducia su maxi-emendamenti. 

• Poi è entrato in vigore (inaugurato dal decreto-legge 112 del 2008, 
convertito nella legge 133) una sorta di diritto transitorio, molto 
discutibile, basato sull’uso ripetuto della decretazione d’urgenza in 
materia economico-finanziaria, con rilevante alterazione dell’equilibrio 
tra governo e parlamento. 

• Negli anni seguenti, fino ad oggi, la posizione della fiducia sulla legge di 
stabilità è stata costante e la mediazione in sede parlamentare è 
passata dall’assemblea alla commissione bilancio, divenuta tra le due 
letture, il luogo di costruzione del maxi-emendamento, sul quale 
realizzare, spesso a scapito della qualità delle decisioni assunte, la 
condivisione tra governo e parlamento.
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LA RIFORMA DEL 2009
• Sul finire del 2009 il legislatore sostituisce interamente, con la 

vigente legge 196, la preesistente normativa approvata nel 
1978 e modificata negli anni seguenti con la sequenza 
indicata (la legge finanziaria cambia nome e diventa legge 
di stabilità); 

• le due principali innovazioni sono 
• l’assunzione nell’impianto normativo della struttura del 

bilancio per missioni e programmi 
• un maggiore ruolo per il bilancio di cassa. 
• Entrambe le innovazioni sono apportate con lo strumento 

della delega legislativa, attuato solo nel 2016, dopo 
numerose proroghe (decreti legislativi 90 e 93). 

• La legge 196 è stata modificata nel 2011 (legge 39) per 
coordinare la decisione di bilancio con il semestre europeo 
(e ridefinire la delega sulla riorganizzazione della cassa).
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I REGOLAMENTI 
PARLAMENTARI (1)

• Un ruolo decisivo nello strumentario normativo del 
bilancio rivestono i regolamenti delle camere, che ne 
disciplinano il segmento parlamentare. 

• Purtroppo da molto tempo si è interrotta la virtuosa 
catena normativa che aveva visto attuare, a valle 
delle riforme legislative del 1978 e del 1988, importanti 
innovazioni dei regolamenti parlamentari. 

• Con queste innovazioni è stata chiarita la natura 
speciale del procedimento decisionale di bilancio, 
razionalizzato e “motorizzato”. 
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I REGOLAMENTI 
PARLAMENTARI (2)

• Il processo di bilancio diventa in qualche modo il paradigma 
dei procedimenti specializzati, che si moltiplicano, mutuando 
da questo, regole e principi razionalizzatori. 

• L’azione di revisione dei regolamenti dovrà necessariamente 
riprendere nel prossimo futuro, per adeguare le disposizioni 
vigenti alla riforma costituzionale del 2012 e alle profonde 
innovazioni introdotte dalla governance europea di finanza 
pubblica. 

• Una funzione molto importante, nel segmento parlamentare 
della decisione, è svolto dalla prassi, con cui è stato possibile 
risolvere, talvolta in modo ingegnoso (si pensi alla tipizzazione 
del collegato di sessione nella risoluzione su DPEF), i 
complessi problemi del risanamento finanziario.
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LA RIFORMA 
COSTITUZIONALE DEL 2012

• La riforma costituzionale con cui è stato introdotto l’equilibrio del 
bilancio ha innovato profondamente, dal 2014, la decisione di finanza 
pubblica. 

• Oltre all’introduzione di concetti economici nella carta fondamentale 
(superando l’approccio procedurale) la riforma affronta e scioglie 
alcuni nodi sui quali la dottrina si era attardata per molto tempo. 
• Con l’eliminazione del terzo comma dell’originario articolo 81, si 

consente alla legge di bilancio incorporare senza limitazioni le 
modificazioni dell’andamento tendenziale. 

• Con il nuovo sesto comma del nuovo articolo 81, si introduce, per 
stabilizzare le regole sui bilanci pubblici, lo strumento della legge 
rinforzata, norma interposta (nel procedimento di formazione e 
modificazione) tra la Costituzione e la legge ordinaria. 

• Con la lettera f dell’articolo 5 della legge costituzionale si introduce,, un 
nuovo organo protetto dalla Costituzione, per il controllo delle previsioni 
macroeconomiche. 

• Una piccola rivoluzione, di cui si potranno apprezzare gli effetti nei 
prossimi anni.
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IL NUOVO ARTICOLO 81 (C. 
1,2 E 3) – VALIDO DAL 2014

� 1.Lo Stato assicura l'equilibrio tra le entrate e le spese 
del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse 
e delle fasi favorevoli del ciclo economico.

� 2.Il ricorso all'indebitamento e' consentito solo al fine di 
considerare gli effetti del ciclo economico e, previa 
autorizzazione delle Camere adottata a maggioranza 
assoluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di eventi 
eccezionali.

� 3. Ogni legge che importi nuovi o maggiori oneri 
provvede ai mezzi per farvi fronte.
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IL NUOVO ARTICOLO 81 
(COMMI 4, 5 E 6)

� 4. Le Camere ogni anno approvano con legge il bilancio e il 
rendiconto consuntivo presentati dal Governo.

� 5.  L'esercizio provvisorio del bilancio non puo' essere 
concesso se non per legge e per periodi non superiori 
complessivamente a quattro mesi.

� 6. Il contenuto della legge di bilancio, le norme fondamentali 
e i criteri volti ad assicurare l'equilibrio tra le entrate e le 
spese dei bilanci e la sostenibilita' del debito del complesso 
delle pubbliche amministrazioni sono stabiliti con legge 
approvata a maggioranza assoluta dei componenti di 
ciascuna Camera, nel rispetto dei principi definiti con legge 
costituzionale (sciolta in modo affrettato dall’art. 5 della 
stessa legge cost. 1 del 2012)»
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IL VECCHIO ARTICOLO 81 
(VALIDO FINO AL 2013)

�Le Camere approvano ogni anno i bilanci e il rendiconto 
consuntivo presentati dal Governo.

�L'esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso 
se non per legge e per periodi non superiori 
complessivamente a quattro mesi.

�Con la legge di approvazione del bilancio non si 
possono stabilire nuovi tributi e nuove spese.

�Ogni altra legge che importi nuove o maggiori spese deve 
indicare i mezzi per farvi fronte
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LA MODIFICA 
DELL’ARTICOLO 119

� Lo stesso vincolo viene esteso, con la modifica dell’art. 119, a 
tutti gli enti territoriali la cui autonomia finanziaria di entrata e di 
spesa viene subordinata al “rispetto dell'equilibrio dei bilanci”.

� Primo comma “I Comuni, le Province, le Città metropolitane 
e le Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di 
spesa, nel rispetto dell'equilibrio dei relativi bilanci, e 
concorrono ad assicurare l'osservanza dei vincoli economici 
e finanziari derivanti dall'ordinamento dell'Unione europea”;

� Sesto comma, “Possono ricorrere all'indebitamento solo per 
finanziare spese di investimento, con la contestuale 
definizione di piani di ammortamento e a condizione che 
per il complesso degli enti di ciascuna Regione sia rispettato 
l'equilibrio di bilancio”.
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LA MODIFICA DELL’ART. 97

� Anche gli enti non territoriali sono sottoposti 
al rispetto del principio dell’equilibrio

� All'articolo 97 della Costituzione, al primo 
comma e' premesso il seguente:
� “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con 

l'ordinamento dell'Unione europea, assicurano l'equilibrio 
dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico”
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LA MODIFICA DELL’ART. 117

� La competenza relativa alla “armonizzazione dei 
bilanci pubblici” 
� indicata nella riforma del 2001 tra le competenze 

concorrenti 
� È spostata tra le competenze esclusive dello stato (lettera 

e, secondo comma)
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LA LEGGE RINFORZATA 
(1)

• La legge rinforzata, numero 243 del 2012, stabilisce le regole di 
formazione del bilancio per l’insieme degli enti dell’amministrazione 
pubblica.

• Costituisce il terzo elemento della piramide normativa al cui vertice si 
colloca il sesto comma dell’articolo 81, seguito dall’articolo 5 della 
legge costituzionale 1 del 2012, che ne fissa i principi.

• Alla base di questa piramide si colloca la legislazione ordinaria che 
disciplina i bilanci delle amministrazioni pubbliche, da raggruppare 
auspicabilmente in un testo unico. 

• In questa direzione spinge il processo di armonizzazione dei bilanci degli 
enti territoriali, avviato da ultimo con il decreto legislativo 118 del 2011 
(e il successivo decreto legislativo 126 del 2014). 

• La normativa per i bilanci delle regioni è stata completamente 
innovata (è abrogato il decreto legislativo 28-3-2000 n. 76, 
concernente, "Princìpi fondamentali e norme di coordinamento in 
materia di bilancio e di contabilità delle regioni, in attuazione 
dell'articolo 1, comma 4, della L. 25 giugno 1999, n. 208"), e la disciplina 
contabile delle regioni è inserita all'interno del decreto legislativo n. 118 
del 2011. 

Le fonti normative del diritto del bilancio



LA LEGGE RINFORZATA 
(2)

• L’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali è 
raccolto nella seconda parte del TUEL (Titoli da I a VIII, 
articoli da 149 a 269 del decreto legislativo 267 del 
2000). 

• Il legislatore è intervenuto moltissime volte su questo 
strumentario normativo, spesso in modo asistematico. 

• Da ultimo il richiamato decreto legislativo 118 del 2011 
ha modificato in modo rilevante la parte del TUEL che 
disciplina l’ordinamento contabile.

• Per le amministrazioni centrali un analogo processo di 
armonizzazione è stato attivato con il decreto 
legislativo 91 del 2011 (integrato dal regolamento 132 
del 2013).

Le fonti normative del diritto del bilancio



LE RIFORME DEL 2016

• La legge 163 del 2016 ha reso possibile la attivazione 
del bilancio integrato, dalla manovra per il 2017, 
innovando significativamente la legge 196 

• Lo stesso hanno fatto i decreti legislativi 90 e 93, 
rispettivamente per le missioni e i programmi di spesa e 
la valorizzazione del bilancio di cassa. 

• Da ultimo la legge 164 del 2016 ha modificato la legge 
rinforzata snellendo gli adempimenti richiesti agli enti 
territoriali.
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AGGREGATI DI FINANZA 
PUBBLICA (1)

• Il bilancio statale (BS) esprime solo un segmento 
dell’intervento pubblico. 
• Per avere una cognizione più completa è necessario 

considerare anche altri aggregati, più ampi. 
• Il settore statale (SS) è il risultato del consolidamento del 

bilancio statale e della tesoreria dello stato. 
• La tesoreria (centrale e locale), gestita dalla Banca d’Italia, 

in conformità a una convenzione con il ministero del tesoro, 
svolge la funzione d’incassatore e pagatore per il bilancio 
statale, e per molti altri enti pubblici, tra cui la cassa depositi 
e prestiti e il sistema postale che, a sua volta, svolge per 
conto dell’INPS il pagamento delle pensioni.

• Con il consolidamento si elidono tutti i movimenti finanziari 
tra i soggetti considerati e si considerano solo spese dirette 
e le entrate provenienti dal sistema economico.

Aggregati e saldi di bilancio



AGGREGATI DI FINANZA 
PUBBLICA (2)

• La tesoreria è anche la sede di “due specifici strumenti tecnico-
contabili”: i conti correnti e le contabilità speciali. 
• Il ruolo del conto corrente era quello di “garantire l’anticipata 

provvista delle disponibilità per il pagamento di titoli di spesa da 
emettere sulle sezioni di tesoreria, da parte delle amministrazioni 
intestatarie del conto”; una funzione tipicamente finalizzata al 
rapporto di provvista (quindi tendenzialmente infruttifero).  

• La contabilità speciale costituisce in origine un fondo sul quale 
“s’innesta un’attività finanziaria ‘indipendente’” (strumento di 
gestione della spesa). 

• La distinzione funzionale tra questi due strumenti, “strumento 
polifunzionale di una linea di semplificazione delle procedure di 
spesa” il secondo, e di trasferimento di “risorse a soggetti esterni 
all’amministrazione statale” il primo, “è in qualche misura 
offuscata” dall’istituzione del sistema di tesoreria unica (legge 720 
del 1984).

• Le riforme del 2016 si pongono l’obiettivo di ricondurre la 
tesoreria alla funzione di cassiere dello stato riportando in 
bilancio, per quanto possibile, questi strumenti autonomi.
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AGGREGATI DI FINANZA 
PUBBLICA (3)

• Il settore pubblico (SP) è il risultato del consolidamento tra il 
settore statale, gli enti territoriali e quelli previdenziali. 

• il numero degli enti che compone il settore pubblico non si 
discosta più, se non marginalmente, da quelli inclusi dalla 
contabilità nazionale nell’aggregato delle amministrazioni 
pubbliche (AP). 

• La differenza tra i due aggregati, sotto il profilo logico, è 
duplice: 
• le AP sono un conto reale (non includono le partite finanziarie), a 

differenza del SP; 
• le AP sono formate da enti il cui finanziamento avviene 

prevalentemente attraverso le entrate pubbliche, mentre il SP 
include anche quelli che producono servizi destinabili alla vendita.

• Le AP sono l’aggregato di riferimento per l’Unione, sulla base 
del sistema europeo dei conti (SEC2010). Il sistema prevede 
l’articolazione in amministrazioni centrali (AC), locali (AL), 
previdenziali (EP).
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SALDI DI FINANZA 
PUBBLICA (1)

• Per cogliere l’andamento di questi diversi aggregati si 
possono considerare i saldi di bilancio, indicatori 
sintetici che esprimono la differenza tra le entrate e le 
spese.

• Ovviamente lo stesso saldo assumerà un valore diverso 
riguardo all’aggregato considerato e saldi diversi per lo 
stesso aggregato potranno essere calcolati 
considerando parti distinte dell’entrata e della spesa. 

• Questi indicatori esprimono un flusso nell’unità di tempo 
(anno) e sono in genere rappresentati in valore 
assoluto, in rapporto al PIL e come variazione rispetto 
all’anno precedente.
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SALDI DI FINANZA 
PUBBLICA (2)

• I saldi più rilevanti, che ricorrono nei documenti di finanza 
pubblica, sono: 
• il saldo netto da finanziare (SNF) del bilancio dello stato (BS)
• il fabbisogno di cassa (FC) del settore statale (SS)
• l’indebitamento netto (INDN) delle amministrazioni 

pubbliche (AP). 
• Il SNF di competenza esprime la sintesi delle scelte allocative 

del decisore.
• il FC è importante per misurare l’impatto della variazione del 

flusso finanziario sullo stock del debito pubblico. 
• l’INDN è il parametro di flusso rilevante a livello europeo.

Aggregati e saldi di bilancio



SALDI DI FINANZA 
PUBBLICA (3)

• Il SNF deriva dalla differenza tra le entrate e le spese 
finali (EF – SF). 

• Le entrate finali del BS sono date 
• dalla somma delle entrate tributarie (ET) ed extra-

tributarie (EET), che insieme formano le entrate correnti 
(EC), con quelle rappresentate nel Titolo III (che include 
le entrate  da alienazione e ammortamenti di beni 
patrimoniali – ABP - e da riscossione di crediti – RC). 

• Le spese finali sono costituite dalla somma di quelle 
correnti (SC) e di quelle in conto capitale, SK (che 
includono le spese per partecipazioni azionarie e 
conferimenti - PAZC). 
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SALDI DI FINANZA 
PUBBLICA (4)

• Il FC deriva dalla differenza tra gli incassi e i pagamenti 
del settore statale. 

• L’indebitamento netto delle AP è il SNF depurato delle 
partite finanziarie (SNF – ABP- RC – PAZC).

• Nei documenti di finanza pubblica si ritrova spesso una 
tabella (a nove colonne), in cui è misurato l’impatto 
delle innovazioni normative, nel triennio di 
programmazione di bilancio, rispetto a questi tre distinti 
saldi finanziari. 

• Gli aggregati di riferimento sono: per il saldo netto da 
finanziare il BS di competenza, per il fabbisogno di 
cassa il SS, per l’indebitamento netto le AP che si 
fondano sul criterio della competenza economica.
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SALDI DI FINANZA 
PUBBLICA (5)

• Oltre a quelli richiamati nei documenti finanziari è 
possibile incontrare altri saldi finanziari. 

• Molto importante è il risparmio pubblico, dato dalla 
differenza tra entrate (EC) e spese correnti (SC). 

• Un risparmio pubblico in equilibrio significa che il flusso 
delle entrate ordinarie riesce a fronteggiare quello 
delle spese. 
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EQUILIBRIO E COPERTURA
• E’ auto-evidente che, in un arco pluriennale, la parte corrente 

del bilancio, per essere sostenibile, deve necessariamente 
tendere all’equilibrio. 

• Su questo punto intervenne in forma esplicita il legislatore nel 
1978 (legge 468), interpretando il principio di copertura 
finanziaria indicato nel quarto comma (ora nel terzo) 
dell’articolo 81 della costituzione, in base alla natura della 
spesa. 
• Più largo per le spese d’investimento (il saldo netto da finanziare), 

ritenute evidentemente capaci di produrre maggiore reddito negli 
esercizi successivi; 

• più stringente per le spese correnti (il risparmio pubblico), che non 
sarebbe dovuto essere più finanziato con l’emissione di nuovo 
debito.

• Come fu rilevato fin dai primi commenti questa scelta, che 
considera “spesa buona” quella in conto capitale, è correlata 
alle convenzioni con cui si definisce la legislazione vigente, e ai 
criteri di classificazione delle diverse tipologie di spesa.
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L’AVANZO PRIMARIO
• Altro saldo che spesso ricorre nei documenti finanziari è 

l’avanzo primario (AP), dato dal saldo netto da finanziare 
depurato della spesa per interessi (INT), che costituisce una 
parte rilevante della spesa corrente. 

• L’ammontare della spesa per servizio del debito (INT) dipende 
essenzialmente da due fattori: 
• l’ammontare dello stock di debito pubblico 
• il tasso d’interesse. 

• Entrambi questi fattori non sono influenzabili dal policy maker, in 
quanto il primo dipende dallo stock di debito pubblico 
accumulato nel passato e il secondo dalle condizioni del 
mercato. 

• Di conseguenza, se si vuole misurare lo sforzo del decisore nella 
politica di risanamento finanziario, va osservato l’andamento 
dell’avanzo primario: per ridurre lo stock di debito l’Italia deve 
mantenere nei prossimi anni un avanzo primario rilevante 
(intorno ai 4 punti di PIL).
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IL RICORSO AL MERCATO
• Un altro saldo rilevante è infine il ricorso al mercato 

(RM). 
• Oltre ai titoli delle entrate sopra indicati va considerato, 

l’ammontare dei prestiti che devono essere accesi 
(titolo IV, ACCPRE), per equilibrare il bilancio che, oltre 
alle spese finali (SF), comprende anche quelle per il 
rimborso dei prestiti in scadenza (RP). 

• La differenza tra le entrate finali EF e le spese totali (ST = 
SF + RP) fornisce questo indicatore, il ricorso al mercato 
appunto. 

• Entrate totali (ET = EF + ACCPRE) e spese totali sono, ex-
ante, sempre in equilibrio (ST = ET).
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LA COMPETENZA 
FINANZIARIA

• Il bilancio dello stato (e quello degli enti territoriali) è redatto secondo il 
criterio della contabilità finanziaria, in cui operano distintamente il 
conto dei residui, della competenza e della cassa. 

• Nella competenza è iscritto uno stanziamento, che rappresenta, nel 
caso di entrata, la somma che si prevede di accertare e, nel caso di 
spesa, quella che si prevede di impegnare (obbligazione). 

• Tra i due stanziamenti c’è una differenza rilevante. 
• Quelli che si riferiscono all’entrata hanno un valore esclusivamente 

previsionale, 
• quelli riferiti alla spesa, generalmente, rappresentano anche un vincolo 

per l’amministrazione (che non può eccedere lo stanziamento nella 
contrazione di obbligazioni). 

• Se la somma non è pagata nel corso dell’anno, è collocata nel conto 
di residui passivi (se non è accertata in quello dei residui attivi).

• La somma tra residui passivi e competenza ci dà la massa spendibile 
(quella tra residui attivi e competenza quella acquisibile).
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LE FASI DELLA SPESA – 
IMPEGNO (1)

• Concentriamoci sulla spesa. Tra l’impegno e il pagamento ci 
sono altre due fasi, senza le quali l’amministrazione non può 
procedere: la liquidazione e l’ordinazione. 

• Ecco come sono caratterizzate, in estrema sintesi, le diverse 
fasi della spesa.
• La fase dell’impegno è quella in cui una somma stanziata 

nel bilancio di competenza è vincolata a una determinata 
destinazione attraverso uno specifico atto d’impegno.

• Dall’impegno deriva, per l’amministrazione, un vincolo 
giuridico a non utilizzare la somma per destinazioni diverse 
da quelle indicate.

• Di solito l’obbligazione pecuniaria passiva alla quale è 
connesso l’atto d’impegno si perfeziona prima o 
quantomeno contestualmente alla sua assunzione. 
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LE FASI DELLA SPESA – 
IMPEGNO (2)

• Secondo la natura della fonte dell’obbligazione, gli 
impegni si dividono in: 
• legislativi, se la spesa è disposta dalla legge; 
• contrattuali, quando l’obbligazione pecuniaria passiva 

nasce da un contratto; 
• amministrativi, quando l’obbligo di eseguire la spesa nasce 

da un atto amministrativo; 
• giudiziali, quando lo Stato è condannato a pagare una 

certa somma con una sentenza passata in giudicato.

Contabilità finanziaria, cassa, contabilità economica



LE FASI DELLA SPESA 
IMPEGNO (3)

• Gli atti d’impegno sono soggetti a un controllo 
preventivo, contabile e di legalità della spesa, svolto 
dagli uffici centrali di bilancio (UCB) e dalle ragionerie 
territoriali dello Stato (RTS). 

• Solo i risultati del controllo contabile, tuttavia, possono 
impedire all’atto di acquistare efficacia. 
• Ai sensi dell’art. 11 del D.P.R. 367 del 1994, infatti, la 

registrazione dell’impegno non può avere luogo solo in caso 
di spesa che ecceda la somma stanziata nel relativo 
capitolo di bilancio, di spesa da imputare a un capitolo 
diverso da quello indicato, oppure quando la spesa sia 
riferibile ai residui anziché alla competenza, o viceversa. 

• In tali casi, l’UCB o la RTS deve restituire l’atto 
all’amministrazione, con l’indicazione delle ragioni che ne 
impediscono il successivo corso.
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LE FASI DELLA SPESA 
IMPEGNO (4)

• L’UCB e la RTS sono tenute a registrare l’impegno nel 
termine di quindici giorni.

• Gli atti d’impegno acquistano efficacia trascorsi dieci 
giorni dalla registrazione.

• Entro tale termine gli UCB e le RTS possono anticipare 
all’amministrazione l’invio di osservazioni circa la 
legalità della spesa, che dovranno essere comunicate 
entro i successivi dieci giorni.

• Il controllo di legalità riguarda i profili di stretta 
aderenza degli atti alle leggi che li disciplinano, ed 
esclude ogni tipo di apprezzamento dell’interesse 
pubblico perseguito, il sindacato sulle scelte 
discrezionali dell’amministrazione e qualunque tipo di 
verifica riguardante l’efficienza, l’efficacia e 
l’economicità dell’azione amministrativa. 
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LE FASI DELLA SPESA 
IMPEGNO (5)

• Le eventuali osservazioni concernenti la legalità della 
spesa, tuttavia, non impediscono l’efficacia dell’atto. 

• Il dirigente responsabile della spesa, infatti, può 
comunque decidere di emettere l’ordine di 
pagamento informando l’UCB o la RTS competente. 

• Teoricamente quindi le osservazioni circa la legalità 
della spesa possono solo influenzare (in senso negativo) 
ma non impedire al dirigente responsabile di dare 
esecuzione all’atto. 

• Tuttavia, nella realtà, è poco probabile che l’organo di 
amministrazione attiva decida di agire disattendendo 
completamente le osservazioni ricevute.
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LE FASI DELLA SPESA - 
LIQUIDAZIONE (1)

• Nella fase della liquidazione è determinato l’esatto 
ammontare della spesa (nei limiti della somma 
impegnata), e il soggetto creditore. 
• La liquidazione avviene in conformità a titoli e 

documenti idonei a comprovare il diritto acquisito 
dal creditore. 
• In genere la liquidazione è eseguita dallo stesso 

organo amministrativo che ha promosso 
l’impegno di spesa. 
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LE FASI DELLA SPESA - 
LIQUIDAZIONE (2)

• Come l’atto d’impegno, è oggetto di una specifica 
determina. 

• Con la liquidazione è identificato con esattezza il 
creditore e quanto l’amministrazione deve a questo 
corrispondere. 

• Ciò implica che il bene o servizio sia stato da questo 
già fornito (in parte nel caso di stati di avanzamento) e 
la centrale di liquidazione dell’ente abbia eseguito la 
verifica della congruenza tra la richiesta e la fornitura. 

• Gli elementi documentali che attestano la regolarità 
formale e sostanziale della fornitura devono essere 
desumibili nell’atto di liquidazione. 
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LE FASI DELLA SPESA - 
LIQUIDAZIONE (3)

• A differenza della successiva fase di ordinazione 
della spesa, quella concernente la liquidazione 
presenta ancora numerosi problemi di 
standardizzazione, necessari per rendere più celeri 
i pagamenti. 
• Con l’affiancamento della contabilità finanziaria 

con quella economica, e con la maggiore 
rilevanza data alla contabilità per cassa, questa 
fase della spesa è destinata a ricoprire un ruolo 
cruciale.
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LE FASI DELLA SPESA - 
ORDINAZIONE (1)

• L’ordinazione è la fase in cui le amministrazioni, 
attraverso l’emissione di un titolo di spesa, danno 
ordine alla tesoreria dello Stato o al tesoriere 
bancario di pagare le somme liquidate. 
• Secondo l’art. 54 della legge di contabilità 

generale dello Stato, il pagamento delle spese 
può avvenire in conformità a: 
• mandati di pagamento; 
• ruoli di spesa fissa; 
• ordini di accreditamento. 
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LE FASI DELLA SPESA - 
ORDINAZIONE (2)

• Si distingue, pertanto, 
• un’ordinazione diretta, quando il dirigente di spesa impartisce 

direttamente alla tesoreria l’ordine di eseguire il pagamento, 
• un’ordinazione indiretta, che si ha quando l’ordinatore principale della 

spesa dispone un ordine di accreditamento a favore di un funzionario 
delegato (in sostanza un’apertura di credito presso il tesoriere) il quale 
provvederà poi a disporre i pagamenti attraverso ordinativi su ordine di 
accreditamento o a pagare in contanti, dopo avere prelevato le 
somme necessarie attraverso buoni emessi a proprio favore.

• I mandati di pagamento possono essere individuali o collettivi a 
seconda che il beneficiario del pagamento sia unico o che il 
mandato abbia una pluralità di beneficiari. 

• I ruoli di spesa fissa, invece, sono assimilabili a mandati 
permanenti, attraverso i quali si dispone il pagamento, in via 
continuata, di determinate somme. 

• Sono utilizzati per il pagamento degli stipendi, delle pensioni, dei 
fitti e delle altre spese d’importo e scadenze determinati.
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LE FASI DELLA SPESA - 
ORDINAZIONE (3)

• La fase dell’ordinazione ha raggiunto un elevato livello 
d’informatizzazione.

• Dal 1999 è attivo il sistema di pagamento denominato 
“mandato informatico” in base al quale l’ordinazione della 
spesa avviene attraverso titoli dematerializzati, inviati per via 
telematica alla Banca d’Italia tramite il sistema pubblico di 
connettività (SPC). 

• In questo periodo, circa il 10% per cento dei mandati emessi 
dalle amministrazioni centrali dello Stato, che rappresentano 
tuttavia oltre il 70% della spesa pubblica, sono telematici.
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LE FASI DELLA SPESA - 
ORDINAZIONE (4)

• Sono dematerializzati anche gran parte dei ruoli di spesa 
fissa. 

• È in via di attuazione, invece, la telematizzazione degli 
ordinativi su ordine di accreditamento che rappresentano la 
spesa eseguita dagli organi periferici dello Stato: si tratta di 
circa un milione di titoli di spesa, per cui i meccanismi di 
emissione e pagamento possono tuttora comportare ritardi 
nei pagamenti, e che saranno superati con il prossimo avvio 
graduale di una procedura completamente informatizzata. 

• In alcuni casi, previsti dall’art. 50 della legge di contabilità, la 
fase dell’ordinazione coincide con quella dell’impegno (e 
della liquidazione).
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LE FASI DELLA SPESA – 
PAGAMENTO 

• Nell’ultima fase del procedimento di spesa, la tesoreria 
esegue il pagamento delle somme secondo le regole 
indicate dalle amministrazioni. 

• Su questa fase ha fortemente inciso la riforma attuata dalla 
Banca d’Italia d’intesa con la Ragioneria Generale dello 
Stato, volta a telematizzare la fase di scambio delle 
informazioni e di pagamento attraverso gli strumenti messi a 
disposizione dal sistema interbancario (bonifici bancari e 
postali). 

• Sono stati semplificati e velocizzati tutti i pagamenti delle 
amministrazioni centrali dello Stato.
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I RESIDUI PASSIVI (1)
• I residui passivi rappresentano spese già impegnate e non ancora ordinate, 

oppure ordinate ma non ancora pagate.
• Possono comprendere anche somme che non corrispondono a obbligazioni 

giuridicamente perfezionate nei confronti di terzi, come ad esempio i residui 
di stanziamento per i quali non si è ancora avuta la fase d’impegno. 

• I tempi di mantenimento in bilancio dei residui variano secondo la natura 
degli stessi. 

• Un eccessivo accumulo di residui passivi nel bilancio, di là dal fisiologico 
scostamento tra incassi e pagamenti, deprime la funzione di 
programmazione del bilancio pubblico; 

• Per questo la riforma del 2016 interviene sulla disciplina della conservazione, 
nel senso di ridurne la permanenza nel bilancio. 
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I RESIDUI PASSIVI (2)
• I residui di stanziamento sono soggetti alla trasformazione in economie di 

bilancio (l’effetto pratico è come se lo stanziamento non fosse mai 
avvenuto). 

• I residui propri (cioè impegnati), sono soggetti all’istituto della perenzione 
amministrativa.  

• Ovviamente l’eventuale eliminazione dei residui per perenzione non fa 
venire meno il diritto del creditore a ottenere quanto dovuto. 

• Nel caso si ha la reinscrizione in bilancio delle relative somme che lo Stato si 
è obbligato a pagare, attingendo dal “fondo speciale per la riassegnazione 
dei residui perenti”. 

Contabilità finanziaria, cassa, contabilità economica



I RESIDUI PASSIVI (3)

• La formazione dei residui ha molteplici cause, solo 
parzialmente superabili con il passaggio a un 
bilancio di cassa, poiché dipendono 
• dalle capacità concrete dell’amministrazione di tradurre 

in pagamenti quanto stabilito dalle leggi, dalla lentezza 
dei centri di spesa,

• dalla complessità delle diverse procedure 
• dalla frammentazione delle responsabilità, 
• dall’esecuzione di opere con pagamento differito, 
• dalle esigenze di verifiche e controlli interni.
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LE INNOVAZIONI DELLA 
RIFORMA DEL 2016 (1)

• Per recuperare significatività nella programmazione di bilancio il legislatore, 
nel 2009 (legge 196), pensò di passare a un bilancio di cassa. 

• Dopo qualche anno, nel 2011 (legge 39), la delega introdotta nella legge di 
contabilità, fu modificata nel senso di potenziare la funzione del bilancio di 
cassa, pur mantenendo il criterio della competenza.

• La riforma del 2016, nell’attuare la delega prevista dalla legge di contabilità, 
innova notevolmente la definizione d’impegno, correlandola strettamente 
al pagamento (la rubrica dell’art. 34 diventa “impegno e pagamento”). 

• Sono assunti impegni con l’imputazione agli esercizi in cui le obbligazioni 
sono esigibili; e precondizione per l’impegno è la copertura finanziaria, la 
ragione del debito, la determinazione degli importi da pagare, 
l’individuazione degli esercizi su cui grava il pagamento e il soggetto 
creditore, che deve essere univocamente determinato (unica eccezione 
quella in cui il creditore possa essere individuato da una procedura 
legislativamente determinata). 

Contabilità finanziaria, cassa, contabilità economica



LE INNOVAZIONI DELLA 
RIFORMA DEL 2016 (2)

• Per i beni e servizi l’assunzione dell’impegno è subordinata alla preventiva 
registrazione sul sistema informativo del ministero, al fine della gestione 
integrata della contabilità economica dei contratti e degli ordini. 

• Il dirigente responsabile della gestione ha l’obbligo di correlare l’impegno a 
un piano finanziario pluriennale dei pagamenti, sul quale esegue le 
ordinazioni e i pagamenti. 

• Il piano finanziario, costruito considerando ogni elemento desumibile 
dall’attività antecedente il pagamento, riporta, per ogni impegno, 
l’ammontare del debito, l’esatta individuazione del creditore (e i relativi 
documenti di supporto), la data di scadenza dell’obbligazione. 

• Gli uffici di controllo eseguono un monitoraggio mensile e, se il 
cronoprogramma non è rispettato, l’amministrazione inadempiente non 
potrà accedere alle risorse dei fondi di riserva. 

• Si prevede, dal 2017, la generalizzazione dei mandati informatici, anche alle 
spese a scadenze fisse 
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LA CONTABILITÀ 
ECONOMICA

• La contabilità economica regola le scritture contabili dell’Unione Europea ed è 
utilizzata per l’applicazione dei criteri del patto di stabilità e crescita. 

• Il sistema, in vigore dal primo gennaio 2015, è il SEC2010 (regolamento europeo numero 
549 del 2013), che ha sostituito il SEC95. 

• I bilanci degli enti delle pubbliche amministrazioni sono riclassificati dall’ISTAT, dalla 
contabilità finanziaria a quella economica.  

• Il meccanismo di funzionamento della contabilità economica si fonda sul seguente 
principio contabile (numero 11 dell’Organismo Italiano di Contabilità, OIC) che 
stabilisce: “l’effetto delle operazioni e degli altri eventi deve essere rilevato 
contabilmente e attribuito all’esercizio al quale tali operazioni ed eventi si riferiscono e 
non a quello in cui si concretizzano i relativi movimenti di numerario (incassi e 
pagamenti)“.

• La riforma del 2016, che dispone l’affiancamento della contabilità finanziaria con 
quella economico-patrimoniale, dovrebbe rendere possibile, una volta a regime, la 
piena integrazione tra i due sistemi.
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IL TEMA DEL FREE RIDING
• Il sistema europeo dei conti è uno strumentario coerente di concetti 

definizioni e regole concordato a livello internazionale per comparare le 
variabili economiche e finanziarie di paesi diversi. 

• Questa esigenza è particolarmente sentita in Europa per la necessità di 
disegnare politiche comuni e monitorarne l’andamento, in un sistema di 
stati sovrani che hanno introdotto solo alcuni elementi federali. 

• In altre parole le metodologie europee di costruzione dei conti e degli 
indicatori sono connotate da un sovrappiù legato alla necessità di risolvere 
problemi di free riding

• Nella stessa ottica può essere inquadrata la direttiva europea 85 del 2011 sui 
quadri di bilancio (six pack), attuata con il decreto legislativo 54 del 2014 
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IL SEC 2010 (1)
• Il passaggio dal SEC95 al SEC 2010 si riflette sulla classificazione delle unità 

istituzionali nel settore pubblico e privato. 
• Per il SEC95 un’entità faceva parte delle AP se non costituiva un’istituzione 

separata (ad esempio un’agenzia) o, in caso di differenziazione, se fosse 
stata controllata dall’ente pubblico e, nello stesso tempo, “non market”. 

• Il paragrafo 3.19 del SEC95 precisava che i beni e i servizi prodotti erano 
venduti a prezzi economicamente rilevanti soltanto quando le vendite 
avessero coperto più del 50 per cento dei costi di produzione, su un periodo 
pluriennale. 

• Conseguentemente, in conformità a questa classificazione, una società di 
servizi pubblici locali (ad esempio un’azienda di TPL), interamente 
partecipata o controllata dall’ente pubblico, non avrebbe fatto parte delle 
AP, se la copertura dei costi di produzione fosse stata, per una quota 
superiore alla metà, soddisfatta dalle vendite (biglietti e abbonamenti).
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IL SEC 2010 (2)

• Come riportato dall’Istat, oltre all’inserimento delle 
attività illegali nel computo dl PIL, sono quattro le 
principali novità del nuovo Sec:  
• 1) la capitalizzazione delle spese in ricerca e sviluppo;  
• 2) la riclassificazione da consumi intermedi a investimenti della 

spesa per armamenti sostenuta dalle amministrazioni 
pubbliche; 

• 3) una nuova metodologia di stima degli scambi con l’estero di 
merci da sottoporre a lavorazione (processing), per i quali si 
registra il valore del solo servizio di trasformazione e non più 
quello dei beni scambiati; 

• 4) la verifica del perimetro delle amministrazioni pubbliche sulla 
base degli aggiustamenti metodologici introdotti dal Sec 2010” 
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IL SEC 2010 (3)
• Il SEC 2010, che entra in vigore, per le statistiche monetarie e 

finanziarie, dal primo gennaio 2015, detta una disciplina più 
estensiva. 

• Resta fermo il criterio del 50 per cento, che è integrato 
dall’inclusione, nei costi, della spesa netta per interessi (la differenza 
tra gli interessi passivi pagati dall’impresa per finanziare investimenti 
e quelli attivi riscossi sulle attività detenute). 

• Al criterio quantitativo sono affiancati elementi di valutazione 
qualitativa. 

• Se l’unità, senza competere con altri, vende solo all’ente pubblico 
(una caratteristica, necessaria ma non sufficiente, delle aziende in 
house), è attratta nelle AP (ad esempio l’azienda di TPL, prima 
richiamata, anche se realizza ricavi superiori alla metà dei costi). 
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IL SEC 2010 (4)
• Se l’ente pubblico si fornisce di un bene o servizio da un solo 

produttore, in assenza di competizione con altri, e questo vende a 
privati meno del 50 per cento della sua produzione, è attratto nelle 
AP (ad esempio una società informatica che gestisce per conto di 
una regione la lavorazione e lo stoccaggio delle ricette del servizio 
sanitario, con affidamento diretto, per un valore superiore alla metà 
delle vendite totali).  

• Infine, fa parte delle AP, un’unità che non ha incentivi ad 
adeguare la propria offerta, a rendere la propria attività 
profittevole, a continuare a operare in un mercato competitivo e 
soddisfare i propri impegni finanziari, (ad esempio una società 
privata che svolge per la regione un’attività di assistenza tecnica, 
con affidamento diretto, mono-cliente).
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IL SEC 2010 (5)

• I nuovi criteri concernenti le caratteristiche dei 
produttori, se applicati alla lettera, potrebbero 
ampliare notevolmente l’universo delle AP.  
• Nel comparto degli enti territoriali, ma non solo, 

esistono, infatti, moltissime entità, formalmente 
private, che svolgono attività di assistenza tecnica, 
in parte specializzata, consolidate nel tempo, in 
stretta connessione, simbiosi in certi casi, con gli 
uffici amministrativi.
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IL SEC 2010 (6)
• Anche il profilo del controllo pubblico è definito in modo più 

accurato.
• Oltre al possesso della totalità o della maggioranza delle azioni si 

considera:  
• la capacità dell’ente di determinare la politica generale o i programmi 

dell’azienda; 
• il controllo della nomina e revoca degli amministratori, dei dirigenti e 

del personale chiave; 
• il possesso di golden share o di normative speciali, che stabiliscono 

l’esercizio di forme di controllo; 
• la condizione di cliente dominante.
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IL SEC 2010 (7)
• In pratica il perimetro delle AP tende a estendersi sull’intera area 

pubblica (salvo le partecipazioni di aziende quotate e di strutture 
particolari, come la Cassa Depositi e Prestiti) ed è evidente che 
quest’allargamento potenziale implica, per evitare effetti negativi 
sui vincoli di bilancio, una rilevante razionalizzazione del comparto 
delle aziende pubbliche, soprattutto negli enti territoriali.  

• Non a caso tra le proposte in campo da tempo c’è quella di ridurre 
drasticamente le partecipate degli enti territoriali e ridefinire con 
maggiore separazione, le forme di gestione dei servizi pubblici locali 
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