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PREMESSA

Il dissesto finanziario degli enti locali rappresenta un tema particolar-
mente dibattuto, almeno negli anni piu recenti. Per gran parte del passato
(almeno fino agli anni Settanta), le questioni legate alla condizione finanzia-
ria delle articolazioni territoriali dello Stato (come dell’intera amministra-
zione pubblica in generale, per certi versi) sono state relativamente limitate,
anche per conseguenza di una duplice spinta:

e un originario sistema di finanza derivata dei livelli di governo locale,
che ha indotto comportamenti antieconomici oltre a una quasi totale
deresponsabilizzazione nell’attuazione delle scelte di spesa e di inve-
stimento e che, oggi, si sta sempre piu evolvendo verso forme di forte
autonomia e autosufficienza;

¢ una rivoluzione del concetto stesso di Stato, che si € rapidamente tra-
sformato da mero fornitore di posti di lavoro e di beni e servizi tipica-
mente imprenditoriali a soggetto regolatore di numerosi e variegati
aspetti della vita civile, con lo scopo di assicurare lo sviluppo econo-
mico ma, soprattutto, adeguati livelli di progresso e di benessere delle
comunita di riferimento.

Pertanto, € alquanto evidente che simili radicali trasformazioni richiedano
necessariamente lunghi periodi di tempo per poter essere adeguatamente me-
tabolizzate, specie dai cittadini e dalle comunita, prima ancora che dalla
stessa amministrazione pubblica.

D’altra parte, la moderna concezione di Stato richiede anche notevoli di-
sponibilita finanziarie per garantire il perseguimento delle finalita sociali
prima accennate: di fronte alla loro naturale scarsita, eventualmente accen-
tuata dalle contingenti fasi recessive di sistemi economici globali e ormai
privi di evidenti confini nazionali, il problema della loro ottimizzazione di-
venta cosi davvero cruciale.
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In tale ottica, la crisi finanziaria del 2008 ha messo in evidenza, probabil-
mente, anche una crisi dello Stato e dell’intera amministrazione pubblica,
entrambi sostanzialmente incapaci di assolvere con efficacia a tali funzioni
di regolazione e arbitraggio. In altri termini, la recente crisi finanziaria che
ha sconvolto I’economia mondiale sarebbe tutt’altro che una crisi di mer-
cato’, affondando le sue ragioni piu profonde (oltre che spiegazioni) in un
vero e proprio “tilt” delle istituzioni pubbliche nazionali e sovranazionali
preposte proprio allo svolgimento di tali attivita di regolazione, controllo e
sorveglianza®. In questo senso, ad esempio, le pagine dei giornali di tutto il
mondo si sono affollate di aperte manifestazioni di condanna e indignazione
verso I’economia e i suoi attori principali (gli economisti, per I’appunto),
incapaci di prevedere il manifestarsi del “crack finanziario” mondiale. Ma vi
e di piu. Il sistema economico stesso, secondo diverse interpretazioni, sa-
rebbe addirittura responsabile della crisi, avendone favorito la sua genesi e
la conseguente devastante portata.

In realta, bisognerebbe considerare che, al di la degli innumerevoli tenta-
tivi di individuare una o piu cause tecniche (bolla speculativa, indebitamento
e crisi di liquidita, riduzione dei salari, azzardi morali delle agenzie di rating,
ecc.), alla base della crisi finanziaria si possono collocare problemi di tipo
informativo. Con cio, tuttavia, non si vorrebbe intendere una semplice ca-
renza delle informazioni disponibili nei sistemi economici. In effetti, alcuni
Autori hanno recentemente sottolineato che «gli economisti sono sempre piu
bravi a identificare i fattori propizi a una crisi che a prevederne il manife-
starsi o la data di manifestazione, cosi come un medico é piu bravo a identi-
ficare i sintomi di una malattia o di un infarto che a prevedere il momento
della sua insorgenza. Proprio come per le epidemie e i terremoti, ¢ difficile
prevedere le crisi finanziarie, ma é possibile identificare il terreno su cui
potrebbero manifestarsi. | dati finanziari sono molto imperfetti, e il mondo é
in continuo cambiamento, per cui esisteranno sempre grosse incertezze sulla
portata degli effetti che ne deriveranno; per non parlare dei ““fenomeni au-
toavveranti’ di panico bancario, per definizione imprevedibili in quanto fon-
dati sulla ““‘emotivita degli investitori” (investor sentiment), per riprendere
I’espressione di Keynes»®.

Tutto cio, del resto, trova memorabile sintesi nella celebre affermazione
del famoso economista statunitense Paul Samuelson:

I Masullo A., Ricci P., Tempo della vita e mercato del tempo, FrancoAngeli, Milano, 2015,
Pagg. 7-10.

2 Tirole J., Economia del bene comune, Mondadori, 2017, Pagg. 372-375.

3 Tirole J., Economia del bene comune, Mondadori, 2017, Pag. 375.

12



To prove that Wall Street is an early omen of movements still to come in GNP,
commentators quote economic studies alleging that market downturns predicted
four out of the last five recessions. That is an understatement. Wall Street indexes
predicted nine out of the last five recessions! And its mistakes were beauties®.

Tali considerazioni, poi, trovano particolare rilievo se si considera che il
nucleo argomentativo di questo volume & pur sempre I’“azienda” (pubblica,
nel caso di specie, ma senza particolari differenze con la sua omologa di tipo
privato, per quanto in parola) che, per sua stessa definizione, & un sistema
probabilistico e mai deterministico. Pertanto, I’analisi delle cause dei dissesti
finanziari degli enti locali mette in luce che essi sono, il piu delle volte, di-
retta conseguenza di elementi che possono effettivamente sfuggire (almeno
nella gran parte) a ogni efficace tentativo previsionale e alla governabilita
degli attori temporaneamente coinvolti alla loro guida.

Alla luce di quanto appena accennato, il libro si sviluppa in un percorso
idealmente distinto in alcune “tappe” concettuali utili a fornire al lettore un
inquadramento generale del dissesto finanziario degli enti locali, e non una
semplice disamina tecnico-normativa della questione: la finalita, in effetti, &
di contribuire ad arricchire il confronto teorico e concettuale su un tema par-
ticolarmente delicato e dibattuto, cercando di sfuggire da quegli specialismi
che continuano a relegare le problematiche civiche al ragionamento impe-
rante di tecnocrati e addetti ai lavori.

Il Capitolo 1 tenta di fare il punto sulle forme organizzative della ammi-
nistrazione pubblica, da quelle tradizionali fino alle piu recenti evoluzioni in
materia di erogazione dei servizi pubblici.

Il Capitolo 2, invece, intende fornire un quadro sintetico di riferimento
sulla finanza locale in Italia.

Il Capitolo 3 introduce il tema dell’economicita della pubblica ammini-
strazione, focalizzando |’attenzione sulle condizioni di crisi delle aziende
pubbliche, mentre i Capitoli 4 e 5 descrivono I’istituto del dissesto finanzia-
rio degli enti locali nel contesto giuridico italiano, insieme ai relativi aspetti
procedurali.

Il Capitolo 6, poi, traccia un possibile confronto internazionale tra le di-
verse soluzioni alle crisi finanziarie delle amministrazioni locali non italiane.
Il quadro comparativo che ne deriva, seppur a grandi linee, potrebbe risultare
particolarmente utile per delineare una serie di considerazioni che, lungi
dall’essere definitive ed esaustive, sono raccolte nel Capitolo 7 e potrebbero
contribuire a stimolare il dibattito su un fenomeno estremamente complesso:
le crisi finanziarie delle amministrazioni locali rappresentano una mani-

4 Samuelson P. Science and Stocks, Newsweek, September 19, 1966, p. 92.
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festazione patologica di enorme rilevanza e gravita tanto da reputare qual-
siasi ipotesi risolutiva mai semplice in senso assoluto.

Anche in questo caso, probabilmente, é sufficiente citare le famose parole
di Ronald Reagan:

In this present crisis, government is not the solution to our problem; govern-
ment is the problem. From time to time we’ve been tempted to believe that society
has become too complex to be managed by self-rule, that government by an elite
group is superior to government for, by, and of the people. Well, if no one among
us is capable of governing himself, then who among us has the capacity to govern
someone else? All of us together, in and out of government, must bear the burden.
The solutions we seek must be equitable, with no one group singled out to pay a
higher price®.

Un profondo e sincero ringraziamento al Prof. Paolo Ricci, mio Maestro, mia
instancabile guida.

5 Reagan R., Inaugural Address, January 20, 1981, Online by Gerhard Peters and John T.
Woolley, The American Presidency Project, http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=
43130.
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NOTA METODOLOGICA
E FRAMEWORK TEORICO DI RIFERIMENTO

La complessita dell’argomento che questo volume cerca di affrontare é
tale da richiedere una doverosa precisazione dell’approccio metodologico
prescelto, delle finalita conoscitive perseguite ma anche, naturalmente, delle
criticita che, del resto, qualsiasi ricerca fisiologicamente postula.

Come gia anticipato nella premessa, e come si vedra in seguito, il dissesto
finanziario degli enti locali rappresenta un tema che ha da sempre acceso
ampi e controversi dibattiti sia all’interno della comunita scientifica nazio-
nale’ e internazionale?, sia per gli amministratori degli enti di governo locale,

! Manes Rossi F., Considerazioni sulla crisi dell’ente locale, in La finanza locale, Maggioli
Editore, Rimini, 2000, n. 7-8, Pagg. 1119-1139; Mulazzani M., Pozzoli S. (a cura di), Le
aziende dei servizi pubblici locali, Maggioli Editore, Rimini, 2005; Pozzoli S., Una riforma
dell’ordinamento contabile degli enti locali, in Rivista Italiana di Ragioneria e di Economia
Aziendale, Rirea Editrice, Roma, 2005, n. 9-10, Pagg. 514-525; Giuncato A., La crisi finan-
ziaria e il dissesto, in Farneti G. (a cura di), Gestione e contabilita dell’ente locale, Maggioli
Editore, Rimini, 2006; Farneti G., Padovani E., La «sana gestione finanziaria» dei Comuni.
Analisi dei parametri di deficitarieta n. 1, 2 e 3 del D.M. 29 settembre 2009, in Azienditalia,
2010, n. 3/2010, Pagg. 181-191; Gori E., Fissi S., Il dissesto finanziario negli enti locali,
FrancoAngeli, Milano, 2012; Ricci P., Civitillo R., | debiti derivanti dalle gestioni vincolate
e loro ammissibilitd alla massa passiva, in La Finanza Locale, Maggioli Editore, Rimini,
2013, n. 2, Pagg. 39-47; Ziruolo A., Contabilita e bilancio degli enti locali. Tendenze evolu-
tive e applicative, Maggioli Editore, Rimini, 2013; Tenuta P., Dissesto e predissesto finanzia-
rio negli enti locali, FrancoAngeli, Milano, 2015; Sorci A., Ipotesi di un sistema di indicatori
per il monitoraggio delle condizioni finanziarie degli enti locali italiani basato sulla solvibi-
lita, in Azienda Pubblica, n. 3, 2016, Pagg. 265-290.

2 Brown K. W., The 10-Point Test of Financial Condition: Toward an Easy-to-Use Assess-
ment Tool for Smaller Cities, in Government Finance Review, December, 1993, Pagg. 21-26;
McConnell M. W., Picker R., When Cities Go Broke: A Conceptual Introduction to Municipal
Bankruptcy, in The University of Chicago Law Review, Spring, 1993, Vol. 60, n. 2, Pagg. 425-
495; Dillinger W., Brazil, Issues in Fiscal Federalism, The World Bank, 2002; Honadle B.
W., The States’ Role in U.S. Local Government Fiscal Crises: A Theoretical Model and Re-
sults of a National Survey, in International Journal of Public Administration, 2003, n. 1431,
Pagg. 1463-1470; Hendrick R., Assessing and Measuring the Fiscal Heath of Local
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sia nell’ambito del mondo politico. Le possibili spiegazioni di una simile ri-
sonanza sono apparentemente ovvie e riflettono, in buona sostanza, I’insieme
delle conseguenze derivanti dalle situazioni di dissesto che, evidentemente,
non possono che essere contraddistinte da una cruciale rilevanza (economica
e politica) e da una profonda complessita (tecnica e applicativa).

Il punto di partenza del presente lavoro potrebbe essere rappresentato pro-
prio dal processo di evoluzione normativa che ha interessato tale istituto
come anche, piu in generale, I’analisi delle condizioni di salute finanziaria
degli enti locali nel tempo, con particolare riguardo ai periodi piu recenti. In
effetti, & possibile delineare, idealmente, tale sviluppo legislativo in funzione
di tre fasi storiche principali:

¢ introduzione dell’istituto,

e perfezionamento tecnico-normativo dello strumento legislativo,

e consolidamento e innovazioni collaterali.

Il primo periodo é sostanzialmente consistito nella introduzione del dis-
sesto finanziario degli enti locali nel panorama giuridico italiano. Di conse-
guenza, pur se temporalmente assai circoscritto, risulta caratterizzato da una
notevole rilevanza, proprio in considerazione della finalita perseguita dal le-
gislatore di porre un argine legale alle ormai croniche condizioni di deficita-
rieta finanziaria in cui versavano moltissimi governi locali, con notevoli ri-
percussioni negative sul buon funzionamento dei livelli locali di amministra-
zione pubblica®.

La seconda fase, invece, si puo collocare nel periodo che, immediatamente
seguente alla introduzione normativa, ha conosciuto il proliferare di interventi
legislativi accomunati dalla necessita di perfezionare lo strumento tecnico del
dissesto finanziario, con continui accorgimenti volti a rendere la sua applica-
zione sempre piu efficiente e piu efficace, anche in considerazione dell’e-

Governments. Focus on Chicago Suburban Municipalities, in Urban Affairs Review, Vol. 40,
n. 1, 2004, Pagg. 78-114; Ellis P., lonkova K., Chapter 27 on Bulgaria, in Freire M. and
Petersen J. (Eds.), Subnational Capital Markets in Developing Countries, The World Bank,
2004; Kloha P., Weissert C. S., Kleine R., Developing and Testing a Composite Model to
Predict Local Fiscal Distress in Public Administration Review, 65(3), 2005, Pagg. 313-323;
Kimhi O., Reviving cities: legal remedies to municipal financial crises, Boston University
Law Review, 2008, n. 88, pp. 633-684, Boston University School of Law, Boston; Zafra-
Gomez J. L., Lopez-Herndndez A. M., Hernandez-Bastida A., Developing an alert system for
local governments in financial crisis, in Public, Money and Management, 29(3), 2009, Pagg.
175-181; Cenuse M., Romanian administrative-territorial units in financial crisis, in Annals
of the University of Petrosani, Economics, 13(1), 2013, Pagg. 49-54; Jokay C., Hungary: Sub-
national Insolvency Framework, in Canuto O., Liu L. (Eds.), Until Debt Do Us Part: Subna-
tional Debt, Insolvency, and Markets, The World Bank, 2013, Pagg. 261-309; Cilibiu O. M.,
The insolvency administrative-territorial units, in Annals of the “Constantin Brancusi”, Uni-
versity of Targu Jiu, Letter and social science series, 2016, n. 1/20, Pagg. 88-95.

3 Romano G., et al., Il dissesto finanziario degli enti locali, Giuffre, Milano, 1998, Pagg. 4 e ss.
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mersione delle prime criticita seguite proprio alla sua introduzione. Conse-
guentemente, questo insieme di interventi € stato sostanzialmente caratteriz-
zato da provvedimenti di dettaglio, alla ricerca di soluzioni tecniche di miglio-
ramento strutturale o procedurale dell’istituto (come, ad esempio, la precisa
calendarizzazione dei provvedimenti successivi alla deliberazione del dissesto,
o la previsione della figura dell’organo straordinario di liquidazione)®.

Cio nonostante, il progressivo decremento del numero delle dichiarazioni
di dissesto riscontrato negli anni seguenti alla sua inedita introduzione, senza
che cid determinasse un sensibile e concreto miglioramento delle condizioni
di salute finanziaria degli enti locali, ha riportato il dissesto finanziario al cen-
tro del dibattito politico nazionale®: ne sono scaturite ulteriori innovazioni nor-
mative, alcune delle quali si sono appalesate anche in maniera alquanto repen-
tina (si pensi, ad esempio, al decreto legislativo n. 149 del 2011 e al decreto
legge n. 174 del 2012). Tuttavia, questa nuova e piu recente spinta riformatrice
si & complessivamente caratterizzata da norme che non hanno modificato ele-
menti tecnici tipici della procedura di dissesto finanziario, né proceduto alla
introduzione di nuove caratteristiche, per concentrarsi maggiormente sulla evi-
dente esigenza previsionale o predittiva cercando di anticipare sensibilmente
il momento dell’appalesarsi della crisi. E in tale ottica, dunque, che potrebbero
essere interpretati il meccanismo previsto dalla procedura di “dissesto guidato”
e, in un certo senso, anche la procedura di riequilibrio finanziario pluriennale
di cui al nuovo introdotto articolo 243-bis del Tuel. Si tratta, in entrambi i casi,
di percorsi normativi finalizzati a condurre I’ente locale alla dichiarazione
dello stato di criticita finanziaria per mezzo dei poteri e delle connesse attivita
svolte dagli organi di controllo allo scopo preposti, nel primo caso, ovvero
quasi in via “auto-dichiarativa”, nel secondo caso.

Si potrebbe dire, in maniera assolutamente sintetica, che questi ultimi ten-
tativi di riforma normativa abbiano reso evidente che I’istituto giuridico e lo
strumento tecnico del dissesto finanziario non potessero essere ulteriormente
migliorati se non, ed é questo il punto fondamentale di analisi e discussione,
nelle vicende connesse alla generale reticenza riguardante proprio la sua at-
tivazione e riscontrabile dai dati statistici inerenti all’istituto. Si tratta, evi-
dentemente, di una questione di non facile risoluzione: il tema di cui si di-
scute non pud che prescindere dalla ricerca di modelli che conducano a un
efficace equilibrio sistemico, sia di natura finanziaria che non finanziaria, in

4 De Dominicis A. R., Dissesto degli enti locali. Contenuto, effetti, responsabilita, Giuffre,
Milano, 2000; Danielli E. K., Pittalis M. G., 1l dissesto finanziario degli enti locali alla luce
del nuovo assetto normativo, Ministero dell’Interno, 2007.

5 Corte dei conti, Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali — Esercizio 2017, Corte
dei conti, Roma, 2019.
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grado di garantire la coniugazione dello sviluppo (quantitativo) con il pro-
gresso (qualitativo) delle comunita e dei cittadini, che rimangono i principali
destinatari dell’azione complessiva dell’amministrazione pubblica.

Nella prospettiva appena tratteggiata, I’impostazione concettuale seguita
in questo volume é di contribuire a stimolare il dibattito tecnico e scientifico
su una tematica certamente complessa ma che rimane sensibilmente rilevante
per gli effetti che ne derivano, specie per le collettivita amministrate. Conse-
guentemente, I’esperimento di comparazione internazionale ipotizzato non
puo e non deve essere letto in alcuna ottica risolutiva o, ancor meno, sempli-
ficatrice di un quadro generale che rimane difficoltoso e articolato per sua
stessa definizione. Al contrario, esso rappresenta un tentativo per offrire una
alternativa di prospettiva e di analisi utile ad assistere possibili futuri tentativi
di innovazione legislativa. Si puo ipotizzare che alle tre fasi prima descritte,
Se ne possa aggiungere una quarta, potenzialmente contraddistinta da even-
tuali e ulteriori interventi di riforma, finalizzata a garantire proprio il con-
temperamento delle diverse esigenze appena accennate.

Sulla base di quanto premesso, il volume si presenta quale espressione di
una ricerca esplorativa che, mediante un procedimento logico prevalente-
mente induttivo (Corbetta, 1999; Silverman, 2007) cerca di contribuire a for-
nire una rappresentazione del fenomeno della crisi degli enti locali italiani
chiara e consolidata, alla luce dei pil recenti sviluppi normativi in materia.
Questo primo risultato cognitivo intende rappresentare, idealmente, la base
concettuale di partenza per una possibile discussione critica degli istituti fi-
nalizzati al componimento delle situazioni di difficolta finanziaria delle am-
ministrazioni locali italiane, anche alla luce delle esperienze rinvenibili in
ambito internazionale. Conseguentemente, il prescelto paradigma metodolo-
gico positivista viene impiegato allo scopo di individuare gli elementi di fra-
gilita attualmente riscontrabili nel vigente quadro normativo nazionale alla
luce di una solida ricostruzione teorico-concettuale necessaria per qualsiasi
ragionamento critico (Corbetta, 1999; Silverman, 2007).

In tal senso, le considerazioni conclusive rappresentate nell’ultima parte
tentano anzitutto di stimolare il dibattito in merito alla effettiva opportunita
e necessita connessa alla ricerca di strumenti predittivi delle situazioni di
crisi. Pertanto, per questa ultima parte si & preferito utilizzare un approccio
di tipo deduttivo (Corbetta, 1999; Silverman, 2007). La ricerca di strumenti
che consentano di evidenziare anticipatamente potenziali situazioni di fragi-
lita finanziaria dovrebbe continuare a costituire il principale impegno degli
studiosi e i numerosi tentativi presenti nella letteratura rappresentano sicura-
mente risultati molto positivi e stimolanti. | connessi giudizi di efficacia, tut-
tavia, non dovrebbero vertere sulla loro capacita di garantire una previsione
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“algoritmica” o deterministica delle situazioni di crisi. L’analisi delle cause
dei dissesti finanziari mette in luce che essi sono, il piu delle volte, diretta
conseguenza di elementi che possono effettivamente sfuggire a ogni efficace
tentativo previsionale e alla governabilita degli attori temporaneamente coin-
volti nella guida di un ente locale. Naturalmente, quanto appena enunciato
non vuole indurre alla rinuncia della ricerca preventiva delle situazioni di
crisi, bensi alla necessita di riconoscere tali vincoli quali fisiologici di un
equilibrio complessivo intricato e mutevole. In secondo luogo, proprio le
considerazioni appena accennate pongono I’attenzione sulla esigenza di evi-
tare che la produzione normativa conduca a perdere di vista il fondamentale
ruolo che I’amministrazione pubblica rappresenta per la collettivita ammini-
strata: ogni necessaria valutazione dell’operato di qualsiasi livello di governo
non puo prescindere dal bene comune che, evidentemente, costituisce il tratto
essenziale della definizione stessa di amministrazione pubblica.

Sulla base di ci0, da ultimo, le pagine conclusive del volume provano a
fornire, seppur nell’ambito della finalita esplorativa della ricerca prima sot-
tolineata, alcuni potenziali spunti di riflessione per eventuali processi di ri-
forma, sia mediante I’apporto fornito dalle citate riflessioni induttive inerenti
il complesso quadro nazionale, sia sfruttando alcune considerazioni derivanti
dall’esperimento di confronto internazionale.
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