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Introduzione

Il presente volume fornisce una rappresentazione contabile e una lettura 
analitica del bilancio di previsione nel contesto degli enti locali e nello 
specifico dei Comuni e si rivolge a studenti e operatori del settore che in-
tendono affrontare il complesso mondo delle pubbliche amministrazioni.

L’attività di programmazione negli enti locali assume un ruolo centra-
le in quanto momento essenziale per la corretta attribuzione delle risorse 
finanziarie secondo la tipica logica della funzione autorizzatoria della con-
tabilità pubblica, attraverso la quale si fissano preventivamente dei limiti 
alla spesa complessiva a disposizione dell’ente.

In tal senso il rilievo strategico e politico–istituzionale che riveste la 
fase previsionale è dato, da un lato, dalla formalizzazione delle decisioni 
politiche e gestionali contenute nei piani e programmi e, dall’altro, dall’at-
tivazione di un processo negoziale che porti ad una condivisa assegnazio-
ne delle risorse finanziarie per realizzare gli obiettivi gestionali.

Il processo di costruzione del bilancio di previsione deve essere realiz-
zato nell’ottica dell’attendibilità e della correttezza dei contenuti.

Il bilancio di previsione assume una rilevante funzione informativa in 
quanto si rivolge non soltanto ai soggetti che operano all’interno dell’ente 
locale ma altresì ai cittadini interessati a conoscere come le scelte politiche 
si siano tradotte nelle specifiche previsioni di bilancio. 

Sotto un profilo metodologico il volume, evidenziando preliminar-
mente il contenuto informativo obbligatorio del bilancio di previsione, of-
fre una lettura ed una interpretazione contabile delle principali voci che lo 
compongono con lo scopo di comprendere la natura e la fonte dei dati in 
esso espressi, secondo una precisa logica espositiva che consenta di poter 
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esplicitare tecnicamente la provenienza dei dati relativi alle risorse dispon-
bili e agli interventi adottati. 

Nel primo capitolo viene introdotto il sistema contabile ed esposto il 
processo di programmazione negli enti locali, descrivendo i principali do-
cumenti previsionali. 

Il bilancio di previsione e la relativa procedura di approvazione vengo-
no presentati nel secondo capitolo dove sono altresì evidenziati gli aspetti 
contabili relativi agli equilibri di bilancio, alle variazioni e al principio di 
competenza finanziaria. Viene poi effettuata una descrizione sintetica del 
fondo crediti di dubbia esigibilità e del fondo pluriennale vincolato.

Nel terzo capitolo viene esplicitata la struttura del bilancio di previ-
sione attraverso la classificazione delle voci che lo compongono secondo 
quanto previsto dalla relativa normativa di riferimento.

Alla lettura ed interpretazione contabile del bilancio di previsione è 
dedicato il quarto capitolo, nel quale vengono presentate ed analizzate 
alcune voci specifiche delle entrate e delle uscite del bilancio di previsione 
del Comune di Santa Venerina (CT).

A tal fine si ringraziano il Sindaco, l’amministrazione comunale ed in 
particolar modo il dott. Giuseppe Sapienza, responsabile del settore finan-
ziario del Comune di Santa Venerina, per la costante collaborazione of-
ferta e per le accurate indicazioni utili all’impostazione e all’elaborazione 
della parte applicativa del volume.

Inoltre è nostro desiderio manifestare profonda gratitudine al comme-
morato Prof. Giovanni Cardillo per i suoi preziosi insegnamenti e per il 
significativo supporto dato alla disciplina della contabilità pubblica. 

Eleonora Cardillo 
Angelo Scandura
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Capitolo I

Il sistema contabile e la programmazione

1.1. Il sistema contabile degli enti locali

Il fine delle aziende pubbliche è quello di soddisfare i bisogni della comu-
nità di riferimento per migliorare il benessere dei cittadini che ne fanno 
parte. 

L’attività di tali aziende, improntata ai criteri di efficacia, efficienza ed 
economicità, è rivolta ad attuare comportamenti ispirati a regole di razio-
nalità economica al fine di responsabilizzare i soggetti che operano al loro 
interno e di garantire una corretta gestione delle risorse nonché una base 
informativa veritiera ed attendibile. L’efficacia concerne il rispetto degli 
obiettivi, il gradimento espresso dall’utenza di riferimento, la più com-
plessa capacità dell’ente di soddisfare i bisogni dei propri cittadini. L’effi-
cienza è data dal rapporto tra input e output; essa permette di controllare 
la produzione, nella finalità di minimizzare le risorse impiegate o, a parità 
di risorse, di massimizzare la produzione.

L’accezione di azienda pubblica nella dimensione dell’economicità 
esprime una duplice connotazione economico–aziendale, una legata alla 
realizzazione di comportamenti in grado di ottimizzare il rapporto tra 
risorse economiche affluite (proventi) e risorse economiche consumate 
(costi) e l’altra connessa al fine socio–istituzionale di soddisfacimento dei 
bisogni degli utenti.

Nel presente volume l’oggetto d’analisi è costituito dai Comuni, quali 
enti locali che sono il nucleo base dell’azione amministrativa. Il Testo Uni-
co Enti Locali (TUEL) all’art 3 definisce infatti il Comune «l’ente locale 
che rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove 
lo sviluppo.»
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Le funzioni del Comune vengono svolte dagli organi politici di cui è costi-
tuito che sono Consiglio, Sindaco e Giunta e dai soggetti che costituisco-
no la parte tecnica composta dai Dirigenti e/o responsabili di servizi e dal 
personale dipendente dell’ente. Tali funzioni possono essere classificate 
in tre categorie: funzioni proprie (spettano al Comune tutte le funzioni che 
riguardano la popolazione ed il territorio comunale, salve quelle funzioni 
che siano espressamente dalla legge attribuite ad altri soggetti); funzioni 
statali (sono le funzioni la cui titolarità spetta allo Stato, ma il cui esercizio 
è devoluto al Comune e per esso ai suoi organi); funzioni regionali (sono 
le funzioni spettanti alle Regioni, ma il cui esercizio viene “delegato” ai 
Comuni dalla Regione). 

Lo schema, rappresentato nella figura 1, individua le competenze del 
Sindaco che fa parte della Giunta, del Consiglio e dei Dirigenti.

Figura 1.1.

Il Consiglio rappresenta l’organo di indirizzo politico, essendo depu-
tato all’approvazione degli atti programmatici e consuntivi. Rappresenta 
anche un organo di controllo politico–amministrativo sull’operato dell’e-
secutivo (Sindaco e Giunta). Del Consiglio fa parte quale membro di di-
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ritto il Sindaco (fatta eccezione per la Sicilia), ed è composto da un nu-
mero di componenti che varia in relazione alla popolazione del Comune. 
Il funzionamento del Consiglio è disciplinato dall’apposito regolamento 
consiliare. Nei Comuni con popolazione superiore ai 15.000 abitanti, è 
prevista istituzionalmente la carica di presidente del Consiglio (in Sicilia è 
prevista in tutti i Comuni), il cui compito è quello di convocare e dirigere 
i lavori consiliari. Non spettano al presidente poteri di rappresentanza del 
Comune verso l’esterno né poteri di gestione, essendo la sua funzione 
circoscritta solamente alla presidenza del Consiglio. Il Consiglio può av-
valersi in maniera facoltativa anche delle commissioni consiliari, aventi 
solamente funzioni consultive e/o istruttorie. 

Tra gli atti fondamentali di competenza del Consiglio si indicano gli 
atti normativi (per esempio lo statuto dell’ente e delle aziende speciali e i 
regolamenti, ad eccezione del regolamento sull’ordinamento degli uffici 
e dei servizi, in quanto di competenza della Giunta, previa adozione degli 
indirizzi generali indicati dal Consiglio); gli atti programmatori e gli atti di 
pianificazione urbanistica (per esempio i piani territoriali ed urbanistici nei 
quali rientrano i piani regolatori e le relative varianti, i piani particola-
reggiati e di recupero, i piani territoriali di coordinamento, i piani per gli 
insediamenti produttivi (P.I.P.), i piani per l’edilizia residenziale pubblica 
(P.E.E.P), i patti territoriali, i piani territoriali di coordinamento; i bilanci 
(il bilancio di previsione e le relative variazioni, oltre che il rendiconto); le 
convenzioni e associazioni con altri enti (per esempio convenzioni fra i comu-
ni per lo svolgimento in modo coordinato di funzioni e servizi); i tributi 
(al Consiglio spetta, a titolo esemplificativo, l’istituzione e l’ordinamento 
dei tributi secondo la legislazione statale, mentre alla Giunta compete la 
determinazione delle aliquote, salve eccezioni di legge); i pubblici servizi 
(per esempio quelli disciplinati secondo appositi regolamenti); gli acquisti 
e le alienazioni di immobili, le permute e le concessioni (queste ultime in Sicilia 
sono di competenza della Giunta).

Un ruolo di centralità riveste la figura del Sindaco, il quale governa 
l’amministrazione comunale ed esercita diversi ruoli tra cui: la rappresen-
tanza dell’ente (il Sindaco ha la rappresentanza del Comune verso terzi e la 
rappresentanza processuale nelle liti in cui il Comune è attore o convenu-
to); la presidenza degli organi collegiali (per esempio presiede la Giunta e le 
commissioni di vigilanza ed elettorali); la sovrintendenza sul funzionamento 
dei servizi e degli uffici (il Sindaco ha il potere di vigilare su tutti gli uffici 
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e gli istituti del Comune, nel rispetto delle attribuzioni del segretario co-
munale e del direttore generale, mediante ispezioni, inchieste, controlli, 
richieste di informazioni e di relazioni); la nomina dei responsabili degli uffici 
e il conferimento degli incarichi a dirigenti e collaboratori esterni (il Sindaco ha 
il potere di conferire incarichi dirigenziali ed in Sicilia di esperto ex art. 14 
della L.R. 7/92); il coordinamento degli orari degli uffici e degli esercizi pubblici 
(il Sindaco ha il potere di coordinare gli orari relativi agli esercizi commer-
ciali, ai pubblici servizi, agli uffici pubblici). Il Sindaco può inoltre adottare 
ordinanze contingibili per far fronte ad eventuali emergenze nella qualità 
di capo dell’amministrazione comunale e di ufficiale di governo.

La Giunta è composta dal Sindaco che la presiede e dagli assessori; 
questi ultimi sono nominati e revocati dal Sindaco. Costituisce compito 
della Giunta quello di attuare tutte le direttive programmatiche del Con-
siglio e, in particolare, quelle risultanti dal bilancio di previsione. Alla 
Giunta spetta il compito di formulare le proposte di deliberazione da 
sottoporre al Consiglio, in particolare la proposta del bilancio di previ-
sione e la proposta del rendiconto. Ad essa in particolare sono attribuite 
diverse competenze tra cui: organizzazione degli uffici (sulla base dei cri-
teri stabiliti dal Consiglio, alla Giunta spetta l’adozione del regolamento 
sull’ordinamento degli uffici e dei servizi, ciò allo scopo di ottimizzare 
l’organizzazione dell’organico e quindi anche del relativo personale, con 
i limiti derivanti dalle esigenze di esercizio e dalle disponibilità di bilan-
cio); amministrazione del personale (per esempio le attività inerenti alla pro-
grammazione triennale del fabbisogno del personale); lavori pubblici (per 
esempio l’approvazione del progetto definitivo e del progetto esecutivo, 
sempre nell’ambito del programma triennale già deliberato dal Consiglio, 
relativamente alla realizzazione di opere pubbliche); gestione finanziaria 
(per esempio la predisposizione dello schema di bilancio e la determina-
zione degli obiettivi della gestione assegnati ai responsabili dei servizi at-
traverso la formulazione e approvazione del Peg); erogazione di contributi 
(per esempio l’erogazione di eventuali sussidi); tributi (per esempio la de-
terminazione delle aliquote e delle tariffe dei servizi, mentre al Consiglio 
spetta l’istituzione dei tributi e l’approvazione dei regolamenti, fatte salve 
eventuali eccezioni previste dalla legge).

Il principio della separazione tra i poteri di indirizzo (spettanti agli 
organi politici) e i poteri di gestione (spettanti ai dirigenti/responsabili) 
trova applicazione all’interno dell’organizzazione comunale; il principio 
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statuisce che spetta agli amministratori la definizione degli obiettivi e 
dei programmi, mentre spetta ai dirigenti la gestione tecnico–ammini-
strativa. 

Dal dettato normativo si può desumere che diversi ambiti sono di com-
petenza della dirigenza tra i quali:

 ȕ presidenza delle commissioni di gara e di concorso: la presidenza della 
commissione di gara è affidata al dirigente del settore che cura i 
contratti dell’ente. In mancanza di dirigente esperto nelle materie 
oggetto di concorso, la presidenza della commissione giudicatrice 
può essere affidata ad altro soggetto. La presa d’atto dei provvedi-
menti di assunzione è riservata alla Giunta;
 ȕ procedure di appalto e di concorso: al dirigente vengono affidati, qua-
le responsabile o coordinatore del procedimento, tutti gli atti della 
procedura (predisposizione del bando di gara o di concorso, indi-
zione e scelta del tipo di gara, redazione dei verbali di gara e aggiu-
dicazione);
 ȕ stipulazione dei contratti: il dirigente riveste la qualità di rappresen-
tante dell’ente quale parte contrattuale nei contratti del Comune; la 
stipula può essere effettuata innanzi al Segretario Comunale, qualo-
ra l’ente non si avvalga di un notaio;
 ȕ procedure espropriative: mentre sono di competenza dei dirigenti le 
normali procedure espropriative (avviso di avvio del procedimento, 
stato di consistenza, determinazione delle indennità ecc.), rientra 
nella competenza del Consiglio la dichiarazione di pubblica utilità;
 ȕ atti di gestione finanziaria: rientrano fra gli atti di gestione finanzia-
ria i provvedimenti di accertamento e di riscossione delle entrate, i 
provvedimenti di recupero dei crediti, i provvedimenti di liquidazio-
ne e di pagamento delle spese;
 ȕ atti di amministrazione e gestione del personale: rientrano fra questi 
atti l’indizione del concorso, l’ammissione dei candidati, la for-
mulazione delle graduatorie (anche l’annullamento d’ufficio di 
un atto della procedura concorsuale in corso rientra nella compe-
tenza dei dirigenti), l’assegnazione del personale dipendente alle 
diverse funzioni ed attività nell’ambito del rispettivo settore, la 
irrogazione di sanzioni disciplinari ai dipendenti (quelle più gravi 
avvengono per il tramite dell’Ufficio procedimenti disciplinari), la 
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concessione di permessi ed aspettative, l’organizzazione dei corsi 
di aggiornamento e riqualificazione professionale;
 ȕ autorizzazioni e concessioni: spetta al dirigente il rilascio della conces-
sione edilizia oltre che il ritiro della stessa già rilasciata; rientrano 
nella competenza dei dirigenti anche le autorizzazioni di commer-
cio, il rilascio delle autorizzazioni di polizia locale e le concessioni in 
uso dei beni patrimoniali o demaniali del Comune (fra cui le conces-
sioni cimiteriali). Rimangono esclusi gli atti di regolamentazione di 
pubblici servizi, che sono di competenza del Consiglio Comunale;
 ȕ atti cautelari e sanzionatori dell’abusivismo edilizio: si tratta dei provve-
dimenti di sospensione dei lavori e le ordinanze di demolizione delle 
opere edilizie abusive;
 ȕ certificazioni, attestazioni e comunicazioni: ai dirigenti competono gli 
atti cosiddetti “meri atti” (attestazioni, certificazioni, comunicazio-
ni e autenticazioni) per i quali la determinazione volitiva riguarda 
l’accertamento dei requisiti e dei presupposti e non influisce sul 
contenuto dell’atto;
 ȕ lavori pubblici: rientrano nella competenza dei dirigenti le procedure 
di esecuzione delle opere pubbliche che siano state previste nel pia-
no triennale approvato dal Consiglio Comunale. 

I dirigenti sono responsabili dei risultati della gestione, relativamente agli 
obiettivi che sono stati loro affidati dagli organi di governo dell’ente e alle 
risorse finanziarie che ad essi vengono assegnate per la gestione ed eroga-
zione dei servizi. 

In tale composito assetto delle competenze si inquadra la strutturazio-
ne di un sistema contabile idoneo a poter operare secondo i predetti criteri 
di efficienza, efficacia ed economicità. 

Il sistema di bilancio delle amministrazioni pubbliche costituisce lo stru-
mento essenziale a supporto del processo di programmazione, previsione, 
gestione e rendicontazione, il cui scopo è quello di fornire informazioni in 
merito ai programmi dell’ente a favore dei soggetti interessati al processo 
di decisione politica, sociale ed economico–finanziaria.

Le fasi in cui si articola il complesso sistema contabile sono la previsio-
ne, la gestione e la rendicontazione dei risultati. Ad ogni fase si collegano i 
relativi documenti contabili che riportano dati e informazioni sui processi 
svolti all’interno dell’amministrazione pubblica (figura 2).
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Figura 1.2.

Il processo di armonizzazione contabile ha portato gli enti locali all’ado-
zione della contabilità economico–patrimoniale in concomitanza alla con-
tabilità di natura finanziaria. Pertanto gli enti locali adottano un sistema 
contabile composito che, partendo dalla programmazione delle risorse 
attraverso il bilancio di previsione, il Peg e gli altri documenti di program-
mazione e pianificazione, misura alla fine del periodo amministrativo i 
risultati sia sotto un profilo puramente finanziario (Conto del Bilancio) 
che sotto il profilo economico–patrimoniale (Conto Economico – Stato 
Patrimoniale).

1.2. Il processo di programmazione

Il momento della programmazione riveste nelle amministrazioni pubbli-
che un particolare rilievo. Una programmazione attendibile e rispettosa 
dei principi contabili crea i presupposti per una corretta gestione delle ri-


