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Sintesi della comunicazione

Uno dei compiti fondamentali del Direttore generale è la predisposizione del PEG che segna la linea di demarcazione e di confronto tra gli organi di governo e i dirigenti. La sua azione di mediazione e di raccordo si esprimerà, pertanto, in maniera  tanto più appropriata quanto più  il PEG sarà in grado di assumere il carattere di strumento budgetario.

La vigente disciplina dell’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali prevede l’elaborazione dei seguenti strumenti di bilancio:

· La Relazione revisionale e programmatica
· Il Bilancio pluriennale

· Il Bilancio di previsione annuale

· Il Piano esecutivo di gestione.

Il PEG deriva dunque dagli strumenti suddetti e diventa così fondamentale considerare il processo di formazione del bilancio cui il PEG appartiene. Di qui due esigenze:

· disciplinare in maniera ordinata il processo di formazione del bilancio in modo da pervenire all’approvazione da parte del Consiglio del bilancio stesso e alla definizione del PEG da parte della Giunta entro il 31 dicembre;

· assumere da parte del Direttore generale la regia in detto processo insieme con il Dirigente del Settore finanziario e di tutti gli altri dirigenti o responsabili dei servizi. 

Il processo di formazione del bilancio, inteso come strumento di governo e non soltanto come strumento contabile, risponde a logiche di programmazione di bilancio, implica momenti di incontro e di partecipazione, coniuga la sede tecnica con quella politica, considera i risultati da raggiungere come obiettivi di fondo e rifiuta (o almeno limita il ricorso al metodo incrementale nel formulare le previsioni.

Nell’ambito di un bilancio così costruito e avvalendosi delle informazioni provenienti da un sistema di contabilità analitica  (anche questa da impiantare con la regia del Direttore generale), il PEG può assumere il valore e l’efficacia di un budget. 
Affinchè ciò avvenga è però necessario che sussistano almeno le seguenti condizioni:
· chiara individuazione dei centri di responsabilità attraverso il collegamento del PEG al modello organizzativo (con eventuale sviluppo in Centri di costo);

· individuazione e misurazione degli obiettivi di gestione da affidare ai dirigenti, da collegare agli obiettivi strategici stabiliti in documenti di programmazione (programma di mandato, piano generale di sviluppo, programma triennale delle OO.PP., relazione revisionale e programmatica).
· vincolo di coerenza tra obiettivi e risorse umane, strumentali e finanziare assegnate;

· direttive della Giunta chiare e a carattere generale;

· assegnazione del PEG entro il 31 dicembre di ciascun anno. 

Ulteriori affinamenti del PEG possono derivare da:

· riferimento all’orizzonte triennale per quegli obiettivi di gestione il cui conseguimento è previsto in più anni;

· introduzione del PEG di cassa da affiancare a quello di competenza. Questa esigenza è ancora più avvertita con riferimento ai vincoli di cassa stabiliti dal Patto di stabilità interno e per evidenti ragioni di continuità della gestione per la parte relativa ai residui che indicano azioni avviate e ancora da  completare.  

La tempestiva predisposizione del progetto di bilancio 2007 presenta, come sempre, particolari difficoltà a causa dell’incertezza dell’orizzonte finanziario di riferimento e del contenuto definitivo della legge finanziaria. 2007.  Allo stato attuale, sulla base del d.d.l. atto Camera n. 1746, le questioni più rilevanti che riguardano gli enti locali possono riassumersi come segue:

· per quanto riguarda le entrate:

· riduzione dei trasferimenti erariali;
· attribuzione della compartecipazione all’IRPEF, con compensazione dei trasferimenti;
· elevazione dell’addizionale all’IRPEF;
· introduzione delle tasse di scopo;
· introduzione della tassa di soggiorno;

· eventuali rivalutazioni future dell’ICI per effetto del passaggio del catasto;
· limitazione del ricorso all’indebitamento, con strane operazioni di compensazione.
per quanto riguarda le spese:

· determinazione dei limiti del Patto di stabilità interno con riferimento ai saldi di bilancio. In particolare, l’art.74 detta un meccanismo abbastanza complesso che tende ad avvicinare la definizione dei saldi ai risultati differenziali del bilancio dello Stato assunti a base per le limitazioni poste dal Trattato di Maastricht.  “L’indebitamento netto” viene tuttavia calcolato con operazioni miste di competenza e di cassa attribuendo in tal modo un significato particolare al “saldo” da rispettare;

· misure di riduzione dei cosiddetti “costi della politica”, con particolare riferimento alle indennità dei consiglieri e degli amministratori delle società partecipate;
· limiti alle assunzioni del personale anche per effetto della conferma delle disposizioni che prevedono la riduzione graduale della relativa spesa.

L’accordo raggiunto a Palazzo Chigi  martedì scorso (10 ottobre)  tende ad alleggerire la manovra nei confronti degli enti locali attraverso le misure indicate nel seguente comunicato stampa.

“Si è svolto a Palazzo Chigi – presieduto dal Presidente del Consiglio Romano Prodi e coordinato dal Sottosegretario di Stato Enrico Letta – un incontro del Governo con i rappresentanti dei Comuni, delle Province e delle Comunità Montane sulla Finanziaria 2007. Per il Governo erano presenti i Ministri dell’Economia, Tommaso Padoa Schioppa; degli Interni, Giuliano Amato; degli Affari regionali ed autonomie locali, Linda Lanzillotta; il Viceministro dell’Economia, Vincenzo Visco; il Sottosegretario all’Economia, Nicola Sartor. Nel corso dell’incontro è stata compiuta una approfondita disamina delle richieste degli Enti locali e il Governo si è impegnato sulle seguenti modifiche: 

1) saranno rimossi i vincoli alla crescita della spesa per investimenti (comma 11 dell’art. 74), nel rispetto dei saldi finanziari. Ci sarà pertanto il ripristino del vincolo pre-esistente; 

2) la manovra discrezionale che i Comuni dovranno porre in essere sarà inferiore di 600 milioni di euro a quanto previsto attualmente in Finanziaria; 

3) per i Comuni inferiori a 5.000 abitanti verrà istituito un fondo di 260 milioni a valere sulla parte non utilizzata del fondo ordinario. Una quota da definire sarà destinata alle Comunità montane; 

4) la manovra non inciderà sulle opere pubbliche co-finanziate con risorse comunitarie. Il Governo, infine, si è impegnato ad affrontare tempestivamente e nel modo più adeguato il problema della sicurezza nelle grandi città.”
Preparare tempestivamente il bilancio 2007 resta sempre un’impresa. 


Segue uno stralcio del libro “Governare la città con il bilancio” (Mario Collevecchio, Maggioli, 2004) concernente una proposta di procedura per la formazione del bilancio seguita dalla Provincia di Pescara e da assumere eventualmente come suggerimento.
La formazione del bilancio è un processo o soltanto un episodio?

Il bilancio degli enti locali è costituito da un sistema di più documenti previsionali tra loro complementari e strettamente collegati che sono la relazione previsionale e programmatica, il bilancio pluriennale, il bilancio annuale  e il piano esecutivo di gestione i quali presentano grande rilievo, ma anche un certo grado di complessità.

Ne deriva che la formazione del bilancio non può essere lasciata all'improvvisazione o  svolgersi in maniera episodica in un ambito ristretto a volte estraneo agli stessi amministratori, bensì deve dar luogo a un processo organizzato in una sequenza di fasi e di operazioni, guidato dagli organi di direzione politica dell'ente, cui partecipano tutti i protagonisti del bilancio.

A differenza di quanto avviene nei paesi anglosassoni, nei quali il processo di formazione di bilancio è accuratamente disciplinato (si consiglia la lettura alla fine del volume), nella normativa e nella prassi degli enti locali questo aspetto non viene preso in particolare considerazione e l'attenzione è soprattutto rivolta al termine ultimo stabilito dal legislatore per la deliberazione del bilancio medesimo da parte del consiglio.

Che cosa avviene prima di quella data, vale a dire quali sono gli uffici, le operazioni, le metodologie e i tempi per la preparazione del progetto di bilancio, non è ritenuto rilevante e i regolamenti di organizzazione o di contabilità degli enti attribuiscono genericamente la suddetta competenza agli uffici di ragioneria.

A loro volta, questi uffici sono oberati dai normali compiti di gestione, quali, per esempio, la registrazione degli impegni di spesa o l'emissione di mandati di pagamento, che nella realtà amministrativa assumono un valore preponderante, e sono perciò costretti a dedicare poco tempo alla formazione dei documenti di bilancio e soprattutto  alle analisi rivolte ad approfondire e  a migliorare i criteri di previsione.

Ne deriva che il progetto di bilancio viene spesso elaborato in maniera affrettata e approssimativa, ritoccando quello dell'anno precedente poco tempo prima del termine per la deliberazione in consiglio. 

Per evitare questi inconvenienti, alcuni enti locali di maggiori dimensioni hanno affiancato o inserito negli uffici di ragioneria unità organizzative rivolte alla sola formazione del bilancio, ma tale soluzione non è sempre praticabile per le note carenze di organico,  specie in un campo così specialistico.

Ciò premesso, l’articolo 174 del testo unico offre la possibilità di dare ordine a questa importante fase preparatoria in quanto riserva al regolamento di contabilità dell’ente la fissazione dei termini per:

-    la predisposizione dello schema di bilancio da parte della giunta;

-    la trasmissione dello schema medesimo al collegio dei revisori;

· la presentazione al consiglio dello schema di bilancio predisposto dalla giunta con i prescritti allegati;

· la presentazione delle proposte di emendamento da parte dei consiglieri. 

In tale sede, si manifesta pertanto possibile disciplinare il processo di formazione del progetto di bilancio sulla base delle seguenti premesse: 

ADVANCE \d3
a) considerare la formazione del bilancio come un processo basato sulla sequenza logica di operazioni in grado di condurre alla preparazione e alla deliberazione del bilancio medesimo da parte del consiglio entro il 31 dicembre di ciascun anno; 

ADVANCE \d3
b) affiancare agli aspetti strettamente contabili la visione moderna del bilancio inteso come strumento di governo per gli organi di direzione politica e come strumento di gestione per i responsabili dei servizi; 

ADVANCE \d4
c) ampliare il campo delle informazioni, delle analisi e delle metodologie necessarie attraverso il pieno coinvolgimento e la partecipazione di tutti i soggetti responsabili. 

ADVANCE \d1
La marcata interrelazione tra i documenti che compongono il bilancio induce a seguire la linea di un processo integrato e contestuale di formazione dei medesimi. Nell'ambito di tale processo, sorge l'esigenza sia di interessare il livello politico, per le scelte definitive di bilancio, sia di coinvolgere i dirigenti o i responsabili dei servizi ai quali saranno affidati, attraverso il piano esecutivo di gestione, compiti di attuazione di quelle scelte. 

ADVANCE \d1
La contestualità della formazione dei documenti previsionali riguarda un insieme organico di proposte concernenti il piano esecutivo di gestione, il bilancio annuale, il bilancio pluriennale, la relazione previsionale e programmatica che dovrebbero essere formulate dai singoli servizi in relazione alle rispettive competenze con la regia del Direttore Generale. 


Più precisamente, un corretto processo di formazione del bilancio parte dalla fissazione delle linee-guida di riferimento della politica delle entrate e delle spese che l'organo di governo traccia tempestivamente nell’ambito della sua funzione di indirizzo. Seguirà, poi, una fase di elaborazione a livello tecnico attraverso proposte motivate dei dirigenti o dei responsabili dei servizi, formulate sulla base dei programmi di attività o d'intervento, il coordinamento delle proposte da parte del Direttore generale, coadiuvato dal responsabile del servizio finanziario, e la preparazione del progetto di bilancio da sottoporre all’esame della giunta. 


Di notevole rilievo è, in questa fase, il compito del responsabile del servizio finanziario che, oltre a predisporre le metodologie e gli strumenti più idonei per agevolare la formulazione delle proposte da parte dei responsabili dei servizi, dovrà provvedere alla verifica di veridicità delle previsioni di entrata e di compatibilità delle previsioni di spesa da iscriversi in bilancio e, successivamente, alla verifica periodica dello stato di accertamento delle entrate e di impegno delle spese. Altrettanto rilevante si manifesta inoltre il compito del Direttore generale soprattutto con riferimento alla proposta del piano esecutivo di gestione che, nell'ipotesi in esame di processo integrato di formazione degli strumenti di bilancio, si pone fin dall'inizio in stretta correlazione con il bilancio di previsione annuale. 


ADVANCE \d0Fin qui il processo di formazione del bilancio assume un carattere prevalentemente tecnico. Il successivo esame della giunta assume invece rilievo politico. Di fronte ad un progetto di bilancio aperto che presenta, da un lato, i livelli richiesti di spesa e, dall'altro lato, il volume delle entrate previste, la giunta decide le priorità e gli interventi, le misure tributarie e tariffarie, il ricorso all’indebitamento e assicura il pareggio. 

ADVANCE \d0
In tal senso assumono valore politico sostanziale i provvedimenti che accompagnano il bilancio e che riguardano il programma triennale dei lavori pubblici e il relativo elenco annuale, la determinazione delle tariffe e delle aliquote d'imposta, i tassi di copertura dei costi di gestione dei servizi a domanda individuale, la verifica della quantità e della qualità delle aree e dei fabbricati, da destinare a residenza e alle attività produttive e terziarie, che potranno essere ceduti in proprietà o in diritto di superficie, e la fissazione dei relativi prezzi di cessione. 

ADVANCE \d0
Seguirà, poi, una fase di consultazione delle associazioni, delle forze sociali e produttive e, nei comuni medi e grandi, anche delle circoscrizioni o dei quartieri.  


Infine, il progetto di bilancio sarà presentato al consiglio per la sua approvazione corredato della relazione dei revisori. Questi ultimi dovrebbero essere tenuti costantemente informati su tutte le fasi del processo di formazione del progetto di bilancio e ricevere il medesimo entro un termine possibilmente ampio, in modo da poter redigere una relazione illustrativa analitica e completa che sia di ausilio all’organo consiliare in sede di esame e di approvazione. 

ADVANCE \d0
Il bilancio, inteso come processo organizzato in una sequenza logica di operazioni, non si esaurisce nel momento della sua formazione, ma continua attraverso la preparazione dei provvedimenti di variazione. Questi ultimi possono essere deliberati dal consiglio fino al 30 novembre di ciascun anno, ma particolare interesse per gli organi di direzione politica presentano le due variazioni generali di bilancio previste dalla vigente normativa di contabilità.


Con la prima, da effettuare almeno una volta entro il 30 settembre, il consiglio provvede con delibera ad effettuare la ricognizione sullo stato di attuazione dei programmi e sul permanere degli equilibri generali di bilancio, anche sulla base del rendiconto dell'esercizio precedente nel frattempo approvato. Può inoltre procedere al riconoscimento dei debiti fuori bilancio nei casi e con le modalità che la legge prevede. 

ADVANCE \d0
La variazione d'autunno, denominata assestamento generale, è deliberata dal consiglio entro il 30 novembre e consiste nel verificare tutte le voci di entrata e di uscita al fine di assicurare il mantenimento del pareggio del bilancio. Da notare che la mancata adozione dei provvedimenti di riequilibrio da parte dell'ente è equiparata ad ogni effetto alla mancata approvazione del bilancio di previsione con la conseguente applicazione delle gravi sanzioni previste.


 La variazione d'autunno, meglio se anticipata rispetto al termine massimo, può altresì consentire di concentrare le risorse sugli interventi la cui spesa si presenta più dinamica, prevenendo la formazione di eventuali economie. Le opzioni politiche emergenti in questa sede possono trovare inoltre soluzioni alternative nell'ambito del bilancio relativo all’esercizio successivo il cui processo di formazione è stato nel frattempo avviato.


In sostanza, nel riepilogare le considerazioni svolte, la sequenza delle operazioni necessarie per la formazione del bilancio, con riferimento alle fasi, ai soggetti, ai contenuti e ai tempi del processo, potrebbe articolarsi, in linea di massima, come segue:

· fine luglio:
ADVANCE \d3- il consiglio delibera, su proposta della giunta, un atto di indirizzo politico che contiene le linee-guida, cui deve uniformarsi il progetto di bilancio relativo all’anno successivo;

- il Direttore generale, d’intesa con il responsabile del servizio finanziario o di ragioneria, o qualificazione corrispondente, elabora indicazioni metodologiche per gli uffici rivolte alla formazione contestuale del piano esecutivo di gestione, del bilancio di previsione annuale, del bilancio pluriennale e della relazione previsionale e programmatica; 

· mesi di agosto-settembre: 

· i dirigenti o i responsabili dei servizi preparano le proposte di bilancio, informando eventualmente gli assessori competenti per materia;

· gli stessi dirigenti o responsabili dei servizi trasmettono le proposte del bilancio al Direttore generale  e al responsabile del servizio finanziario;

· il consiglio di direzione dell’ente, ove previsto dal regolamento di organizzazione, esamina le proposte e formula il parere in merito;

·  mesi di agosto-settembre:

· l’ufficio competente trasmette al servizio finanziario la proposta di deliberazione concernente l'individuazione della quantità e qualità delle aree e dei fabbricati da destinare alla residenza, alle attività produttive e terziarie che potranno essere ceduti in proprietà o in diritto di superficie, nonché la fissazione del prezzo di cessione; 

ADVANCE \d3
- le aziende speciali e le istituzioni trasmettono al servizio finanziario il progetto del bilancio di previsione annuale e pluriennale accompagnato dalla relazione illustrativa;


- il servizio finanziario redige, d’intesa con il Direttore generale con il sindaco o con il presidente della provincia, il progetto di bilancio da presentare  alla giunta; 


- contestualmente il Direttore generale redige la proposta di piano esecutivo di gestione che trasmette alla giunta insieme con gli altri documenti di bilancio;

· mesi di ottobre-novembre:

· la giunta esamina, discute e definisce il progetto di relazione previsionale e programmatica, di bilancio pluriennale e di bilancio di previsione annuale;; 

· il sindaco o il presidente dell’ente trasmette i suddetti documenti previsionali alle circoscrizioni o ad altri organismi per il parere; 

· i consigli circoscrizionali, o gli altri organismi competenti, esprimono il parere sul bilancio annuale di previsione e sui relativi allegati; 

· ADVANCE \d4mese  di dicembre: 

· il sindaco, o il presidente dell’ente, trasmette all’organo di revisione il progetto definitivo di bilancio di previsione annuale e dei documenti allegati;

· nello stesso tempo, i documenti previsionali suddetti sono trasmessi  alla competente commissione consiliare per l'esame e per eventuali consultazioni; 

· si  procede alla convocazione del consiglio, previa fissazione dei tempi per la discussione generale, per la presentazione e per l'esame degli emendamenti e per la votazione finale; 

· il consiglio delibera contestualmente il bilancio annuale di previsione, il bilancio pluriennale, la relazione previsionale e programmatica e i dormenti allegati; 

· la giunta adotta il piano esecutivo di gestione sulla base della proposta a suo tempo presentata dal Direttore generale e rettificata in relazione alla delibera consiliare del bilancio. 


E' evidente che, qualora il termine per l'approvazione del bilancio dei comuni e delle province dovesse continuare ad essere spostato in avanti, secondo una prassi consolidata e inopportuna, le operazioni suddette potrebbero essere condotte entro spazi temporali più ampi, ma questa opportunità non è consigliabile se si vuol fare del bilancio una strumento di governo e di guida della gestione utile e tempestivo.


Proviamo dunque a deliberare il bilancio in ogni caso entro il 31 dicembre di ciascun anno. 
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