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Dispensa strutturata 

sesta lezione: programmazione, bilancio e gestione 
delle risorse negli enti locali 

Testo organizzato a partire dalla trascrizione della lezione sul bilancio comunale 

Relatore: intervento del Sindaco di Novara 

Obiettivo della dispensa 

• Rendere il testo della lezione più leggibile e consultabile, trasformandolo in una traccia di studio 

organica. 

• Conservare i passaggi essenziali del ragionamento: ruolo dell’amministratore, ciclo della 

programmazione, bilancio comunale, entrate, spese, perequazione, riscossione e strumenti di 

investimento. 

• Separare le parti introduttive, gli esempi esplicativi, i riferimenti contabili e le conclusioni operative. 

• Offrire strumenti di ripasso: schemi riepilogativi, glossario, riferimenti normativi essenziali e 

domande di verifica. 
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1. Perché conoscere il bilancio comunale è indispensabile 

La lezione si apre con un messaggio molto netto: chiunque voglia amministrare un ente locale, sia 

come consigliere comunale, assessore o sindaco, deve conoscere il Testo unico degli enti locali e i 

meccanismi fondamentali del bilancio comunale. L’amministrazione pubblica non consiste soltanto nel 

proporre idee o nel rappresentare politicamente una comunità; significa soprattutto gestire risorse che 

appartengono ai cittadini e assumere decisioni che producono effetti concreti sui servizi, sulle opere 

pubbliche e sugli equilibri dell’ente. 

Per questo la conoscenza del bilancio non è una competenza riservata ai tecnici della ragioneria. Gli 

uffici svolgono un ruolo essenziale, ma la responsabilità politica rimane in capo agli amministratori. Un 

amministratore che non comprende la struttura del bilancio rischia di promettere interventi non 

realizzabili, di non valutare correttamente le conseguenze delle proprie scelte e di non esercitare un 

controllo consapevole sull’azione dell’ente. 

La lezione insiste quindi sul nesso tra buona amministrazione e consapevolezza finanziaria. 

Programmare, spendere, controllare e rendicontare non sono passaggi burocratici separati dalla 

politica: sono la forma concreta attraverso cui la politica locale diventa azione amministrativa. Senza 

bilancio non si realizzano le linee di mandato, non si aprono servizi, non si finanziano investimenti e 

non si garantisce la continuità dell’ente. 

Concetti chiave 

• Amministrare significa gestire risorse pubbliche e quindi assumere decisioni finanziariamente 

responsabili. 

• Il bilancio comunale non è solo materia tecnica: è uno strumento politico e amministrativo 

fondamentale. 

• La conoscenza del TUEL e dei meccanismi di bilancio è una premessa indispensabile per chi vuole 

amministrare. 

2. Il ciclo della programmazione: programmazione, gestione e controllo 

Il filo logico della lezione ruota attorno al ciclo della programmazione pubblica. Un Comune non agisce 

in modo improvvisato: la sua attività si sviluppa attraverso una sequenza di documenti e passaggi che 

collegano gli indirizzi politici alle risorse finanziarie, alla gestione concreta e alla verifica finale dei 

risultati. 

Il primo passaggio è rappresentato dalle linee programmatiche di mandato. Dopo l’elezione, il sindaco 

presenta al consiglio comunale il programma politico-amministrativo che intende realizzare durante il 

mandato. In quel documento trovano spazio le priorità dell’amministrazione: opere pubbliche, servizi 

sociali, manutenzioni, interventi educativi, politiche culturali, sicurezza, ambiente e ogni altra scelta 

strategica ritenuta essenziale. 

Le linee programmatiche, però, non bastano. Prima di arrivare al bilancio occorre predisporre il 

Documento unico di programmazione, cioè il DUP. Questo documento serve a tradurre gli obiettivi 

generali in un quadro più ordinato e operativo. La parte strategica riprende l’orizzonte del mandato; la 

parte operativa indica come quegli obiettivi possono essere collocati nella programmazione annuale e 

pluriennale dell’ente. 

Il bilancio di previsione rappresenta poi il momento in cui le previsioni di entrata e di spesa vengono 

formalizzate e autorizzate. Quando il consiglio comunale approva il bilancio, autorizza l’ente a compiere 

determinate spese entro i limiti previsti. Da quel momento la programmazione politica diventa 

disponibilità finanziaria e può essere attuata attraverso gli strumenti di gestione. 

Concetti chiave 

• Il ciclo della programmazione collega programma politico, documenti contabili, gestione e controllo. 

• Le linee programmatiche indicano le priorità del mandato. 

• Il DUP traduce gli indirizzi strategici in programmazione operativa. 

• Il bilancio di previsione autorizza entrate e spese. 
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3. Dal mandato al bilancio: linee programmatiche, DUP e bilancio di previsione 

Il passaggio dalle linee di mandato al bilancio è decisivo perché obbliga l’amministratore a confrontarsi 

con la sostenibilità delle promesse politiche. Dire che si vuole costruire un palazzetto, asfaltare strade, 

restaurare monumenti o potenziare l’assistenza agli anziani è solo il primo livello della decisione. 

Occorre poi capire se esistono le risorse, quali fonti di finanziamento possono essere utilizzate e in 

quale arco temporale l’intervento può essere realizzato. 

Il DUP ha proprio questa funzione di raccordo. Non è un documento accessorio, ma uno snodo logico 

della programmazione. Permette di collegare la visione strategica dell’amministrazione con la struttura 

del bilancio e con gli strumenti settoriali che accompagnano la programmazione finanziaria. 

Nel bilancio di previsione, invece, il Comune costruisce il quadro delle entrate e delle spese attese. Non 

si tratta di una semplice fotografia, ma di una decisione autorizzatoria. L’approvazione del bilancio da 

parte del consiglio consente all’ente di procedere, entro i limiti e con le destinazioni stabilite, alla 

gestione delle risorse. Prima di questa approvazione la volontà politica non è ancora sufficiente per 

impegnare la spesa. 

La lezione sottolinea anche che nel bilancio bisogna distinguere con attenzione tra parte corrente e 

parte in conto capitale. Questa distinzione permette di comprendere se una spesa serve al 

funzionamento ordinario dell’ente o se finanzia investimenti e interventi destinati a produrre effetti 

durevoli sul patrimonio pubblico. 

Concetti chiave 

• Le promesse politiche devono essere trasformate in obiettivi finanziabili e programmati. 

• Il DUP è il ponte tra indirizzo politico e bilancio. 

• Il bilancio di previsione ha natura autorizzatoria. 

• La distinzione tra parte corrente e conto capitale è una chiave di lettura fondamentale del bilancio. 

4. I documenti collegati al bilancio: lavori pubblici, acquisti e PEG 

Il bilancio di previsione non vive da solo. È accompagnato da una serie di documenti che completano la 

programmazione dell’ente e ne rendono più chiari gli obiettivi. Tra questi assume rilievo il programma 

triennale dei lavori pubblici, attraverso il quale l’amministrazione indica le opere che intende realizzare 

nel triennio e le relative fonti di finanziamento. 

Ogni opera pubblica deve essere collegata a una copertura. Un intervento può essere finanziato con un 

mutuo, con un contributo regionale, con fondi PNRR, con oneri di urbanizzazione o con altre risorse. La 

programmazione dei lavori pubblici serve proprio a evitare che l’ente elenchi opere prive di copertura o 

non coerenti con le sue reali possibilità finanziarie. 

Accanto al programma dei lavori pubblici vi è il programma degli acquisti di beni e servizi. Anche in 

questo caso la logica è programmatoria: l’ente deve sapere quali forniture e quali servizi intende 

acquisire, in quale periodo e con quali risorse. 

Un ulteriore passaggio è rappresentato dal Piano esecutivo di gestione, il PEG, approvato dalla giunta. 

Con il PEG le risorse e gli obiettivi vengono assegnati ai responsabili della gestione. La giunta fornisce 

l’indirizzo politico e organizza l’attuazione amministrativa, ma la gestione concreta è affidata ai dirigenti 

e ai funzionari competenti. 

Concetti chiave 

• Il programma triennale dei lavori pubblici collega le opere alle fonti di finanziamento. 

• Il programma degli acquisti organizza beni e servizi da acquisire. 

• Il PEG assegna risorse e obiettivi ai responsabili della gestione. 

• La programmazione deve essere coerente con la capacità finanziaria dell’ente. 

Documenti principali del ciclo di programmazione 

Documento Funzione Organo/ruolo prevalente 
Linee programmatiche di mandato Indicano le priorità politiche del 

mandato amministrativo. 
Sindaco e consiglio comunale 

DUP Collega indirizzi strategici e Giunta e consiglio comunale 
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programmazione operativa. 
Bilancio di previsione Autorizza entrate e spese per 

l’esercizio e il triennio. 
Consiglio comunale 

Programma triennale lavori pubblici Elenca opere e coperture 

finanziarie. 
Amministrazione e uffici tecnici 

Programma acquisti beni e servizi Programma forniture e servizi da 

acquisire. 
Amministrazione e uffici competenti 

PEG Assegna obiettivi e risorse ai 

responsabili della gestione. 
Giunta e dirigenti/responsabili 

 

5. Separazione tra indirizzo politico e gestione amministrativa 

Un punto centrale della lezione è la separazione tra la parte politica e la parte gestionale. La politica 

definisce gli obiettivi, approva gli strumenti di programmazione, assegna le risorse e stabilisce le 

priorità. La gestione concreta degli atti, invece, appartiene ai dirigenti, ai funzionari e alla struttura 

amministrativa. 

Questa separazione, consolidata a partire dalle riforme degli anni Novanta, ha cambiato profondamente 

il modo di amministrare. In passato il sindaco poteva intervenire direttamente su atti gestionali, come ad 

esempio il rilascio di permessi. Oggi una simile sovrapposizione sarebbe incompatibile con il principio 

di distinzione tra indirizzo politico e gestione. 

Il significato pratico è molto importante: l’amministratore non deve sostituirsi agli uffici, ma deve 

conoscere i documenti, comprendere i procedimenti e controllare che l’indirizzo politico venga attuato 

nel rispetto delle norme. Allo stesso tempo, i responsabili amministrativi devono tradurre quell’indirizzo 

in atti legittimi, coerenti e sostenibili. 

La distinzione non è una barriera tra politica e uffici, ma una garanzia. Serve a evitare abusi, confusioni 

di responsabilità e atti illegittimi. Una buona amministrazione nasce dall’equilibrio tra indirizzo politico 

chiaro e gestione tecnica competente. 

Concetti chiave 

• Gli organi politici definiscono indirizzi, obiettivi e priorità. 

• Dirigenti e funzionari curano la gestione concreta degli atti. 

• La separazione tra politica e gestione tutela legalità, responsabilità e buon andamento. 

• L’amministratore deve controllare e indirizzare, non sostituirsi agli uffici. 

6. Variazioni, equilibri, assestamento e rendiconto 

Il bilancio di previsione è costruito all’inizio del ciclo, ma durante l’anno possono verificarsi fatti non 

previsti. Le entrate possono essere diverse da quelle stimate, possono emergere nuove necessità di 

spesa o può presentarsi un’urgenza, come una manutenzione non programmata. Per questo 

l’ordinamento prevede le variazioni di bilancio. 

Le variazioni consentono di adeguare il bilancio alle nuove esigenze, sempre nel rispetto delle 

competenze degli organi e degli equilibri finanziari. Non sono un segno di cattiva programmazione: 

sono uno strumento fisiologico per mantenere coerente il bilancio con l’evoluzione della gestione. 

A metà anno si procede alla verifica degli equilibri finanziari. L’ente deve controllare che le entrate e le 

spese siano compatibili e che non si stia creando uno squilibrio capace di compromettere la gestione. 

Questa verifica coinvolge in modo centrale l’ufficio ragioneria, ma ha un forte rilievo politico perché 

riguarda la tenuta complessiva dell’ente. 

Verso la fine dell’anno si arriva all’assestamento generale di bilancio. Con l’assestamento l’ente compie 

gli ultimi aggiustamenti, verifica l’andamento della gestione e corregge le previsioni residue. Nell’anno 

successivo si approva poi il rendiconto della gestione, normalmente entro aprile, con cui si controlla ciò 

che è stato effettivamente accertato, impegnato e speso, verificando anche i risultati ottenuti. 

Concetti chiave 

• Le variazioni di bilancio adeguano la programmazione agli eventi sopravvenuti. 

• La verifica degli equilibri serve a evitare squilibri tra entrate e spese. 



sesta lezione - Programmazione e bilancio degli enti locali 

Pag. 6 

• L’assestamento generale consente gli ultimi aggiustamenti dell’anno. 

• Il rendiconto verifica la gestione dell’anno precedente e i risultati conseguiti. 

Il ciclo annuale in sintesi 

Fase Periodo indicativo Significato 
Bilancio di previsione Prima dell’esercizio o all’inizio 

dell’anno 
Definisce e autorizza entrate e 

spese. 
Variazioni di bilancio Durante l’anno Adeguano il bilancio a nuove 

entrate, spese o esigenze. 
Verifica degli equilibri Metà anno circa Controlla la sostenibilità della 

gestione. 
Assestamento generale Verso novembre Effettua gli ultimi aggiustamenti di 

previsione. 
Rendiconto della gestione Anno successivo, di norma entro 

aprile 
Verifica accertamenti, impegni, 

spese e risultati. 

 

7. Il ruolo del consiglio comunale e della giunta 

La lezione richiama più volte il peso del consiglio comunale. Molti passaggi del ciclo di programmazione 

e di bilancio sono di competenza consiliare. Ciò significa che i consiglieri non sono figure marginali: 

devono leggere gli atti, comprendere i documenti, partecipare alle commissioni e assumersi la 

responsabilità politica del voto. 

L’approvazione del bilancio di previsione, delle variazioni più rilevanti, degli equilibri, dell’assestamento 

e del rendiconto non è un adempimento formale. In questi momenti il consiglio decide se sostenere la 

linea dell’amministrazione e se autorizzare la gestione delle risorse secondo le scelte proposte. 

La giunta, invece, svolge un ruolo diverso ma complementare. Essa traduce l’indirizzo politico in atti di 

governo dell’ente, approva il PEG, assegna obiettivi e risorse, orienta l’attività dei responsabili 

amministrativi. Se il consiglio è la sede della decisione politico-istituzionale più ampia, la giunta è 

l’organo che coordina l’attuazione del programma. 

Da ciò deriva una conseguenza pratica: la maggioranza deve essere informata e consapevole. 

Un’amministrazione non può funzionare se i consiglieri votano documenti che non comprendono o se 

vengono coinvolti solo all’ultimo momento. La programmazione richiede condivisione politica, 

preparazione e capacità di spiegare le scelte. 

Concetti chiave 

• Il consiglio comunale ha un ruolo decisivo negli atti fondamentali di bilancio. 

• La giunta assegna risorse e obiettivi e coordina l’attuazione dell’indirizzo politico. 

• I consiglieri devono essere informati e in grado di comprendere i documenti finanziari. 

• La programmazione richiede condivisione tra sindaco, giunta, consiglio e uffici. 

8. I Comuni italiani: un sistema molto eterogeneo 

Prima di esaminare entrate e spese, la lezione allarga lo sguardo al sistema dei Comuni italiani. In Italia 

esistono circa 7.800-7.900 Comuni, ma non si tratta di realtà omogenee. La stessa parola “Comune” 

comprende grandi città, capoluoghi medi, piccoli Comuni di montagna, centri turistici, aree interne e 

comunità con pochissimi abitanti. 

La maggior parte dei Comuni italiani appartiene alla fascia demografica più piccola. Secondo i dati 

richiamati nella lezione, i Comuni fino a 5.000 abitanti sono oltre 5.500, mentre quelli sopra i 100.000 

abitanti sono solo alcune decine. Questo dato serve a capire perché le politiche locali non possono 

essere pensate come se tutti gli enti avessero la stessa struttura, lo stesso personale, la stessa 

capacità fiscale e gli stessi bisogni. 

L’eterogeneità produce problemi diversi. Una grande città affronta questioni di mobilità, sicurezza 

urbana, servizi complessi e pressione demografica. Un piccolo Comune può invece avere difficoltà di 

personale, scarsa capacità tecnica, pochi tributi propri e problemi di mantenimento dei servizi 
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essenziali. I Comuni montani e le aree interne vivono spesso la desertificazione dei servizi; i Comuni 

turistici affrontano picchi stagionali di domanda e bisogni differenti. 

La lezione sottolinea che, nonostante queste differenze, tutti i Comuni devono garantire funzioni 

fondamentali. Questo è uno dei nodi più difficili della finanza locale: enti molto diversi tra loro sono 

chiamati a soddisfare bisogni essenziali che riguardano l’intera comunità. 

Concetti chiave 

• Il sistema comunale italiano è fortemente frammentato ed eterogeneo. 

• La maggioranza dei Comuni appartiene alle fasce demografiche più piccole. 

• I bisogni e le capacità amministrative cambiano molto in base a dimensione, territorio ed economia. 

• Tutti i Comuni, però, devono garantire funzioni fondamentali. 

9. Funzioni fondamentali, altre funzioni e funzioni delegate 

I Comuni esistono anzitutto per garantire una serie di funzioni fondamentali. La lezione richiama, tra le 

principali, il governo del territorio e l’urbanistica, i servizi pubblici locali, i servizi sociali, la scuola e i 

servizi educativi, la polizia locale, la protezione civile, l’anagrafe e i servizi demografici. 

Queste funzioni sono fondamentali perché riguardano bisogni essenziali della comunità. Non 

rappresentano attività eventuali o ornamentali: costituiscono il nucleo minimo che rende necessario il 

Comune come ente di prossimità. Proprio per questo sono anche molto importanti nei meccanismi di 

riparto delle risorse, perché i fabbisogni standard sono costruiti in relazione alla necessità di assicurare 

tali funzioni. 

Accanto alle funzioni fondamentali, i Comuni svolgono molte altre attività. Cultura, turismo, sport, 

sviluppo economico, ambiente e promozione del territorio non sono sempre classificabili nello stesso 

modo delle funzioni essenziali, ma contribuiscono in maniera decisiva alla qualità della vita e all’identità 

della comunità locale. 

Esistono poi funzioni delegate dallo Stato, come anagrafe, stato civile, elezioni e alcune attività legate 

alla sicurezza pubblica. In questi casi il Comune opera come terminale territoriale di funzioni che 

appartengono all’ordinamento statale. La complessità nasce proprio dall’intreccio tra funzioni proprie, 

funzioni fondamentali, attività ulteriori e funzioni delegate. 

Concetti chiave 

• Le funzioni fondamentali sono il nucleo essenziale dell’attività comunale. 

• I Comuni svolgono anche funzioni ulteriori legate alla qualità della vita della comunità. 

• Alcune funzioni sono delegate dallo Stato e svolte dal Comune sul territorio. 

• Il bilancio deve sostenere l’insieme di queste funzioni, spesso con risorse limitate. 

Tipologie di funzioni comunali 

Tipologia Esempi Significato 

Funzioni fondamentali Territorio, urbanistica, servizi 

sociali, polizia locale, protezione 

civile, demografici. 

Costituiscono il nucleo essenziale 

che ogni Comune deve garantire. 

Altre funzioni Cultura, turismo, sport, sviluppo 

economico, ambiente. 
Arricchiscono la vita della comunità 

e qualificano l’azione 

amministrativa. 
Funzioni delegate Anagrafe, stato civile, elezioni, 

sicurezza pubblica nei limiti 

previsti. 

Sono svolte dal Comune come 

articolazione territoriale di funzioni 

statali. 

 

10. La struttura delle entrate comunali 

Per svolgere le proprie funzioni il Comune ha bisogno di entrate. La lezione presenta la struttura 

classica del bilancio distinguendo le principali tipologie di risorse. Una prima componente è costituita 

dalle entrate tributarie, cioè da imposte e tributi che alimentano il bilancio dell’ente o che, in parte, sono 

riferibili al territorio comunale. 
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Tra le entrate tributarie vengono richiamate l’addizionale comunale IRPEF, l’IMU, l’imposta di soggiorno 

e la TARI. L’addizionale comunale IRPEF incide sui redditi dei contribuenti e contribuisce al 

finanziamento dell’ente. L’IMU riguarda soprattutto gli immobili diversi dall’abitazione principale, ma la 

lezione evidenzia anche il caso dei capannoni, per i quali una parte significativa del gettito non resta al 

Comune ma affluisce allo Stato. 

Una seconda componente è costituita dai trasferimenti correnti provenienti da Stato, Regione, Unione 

Europea o altri enti. I trasferimenti possono essere generali o finalizzati a specifiche esigenze: servizi 

sociali, assistenza scolastica, minori in struttura, interventi straordinari o politiche settoriali. 

Vi sono poi entrate extratributarie, come tariffe, sanzioni amministrative e proventi dei servizi; entrate in 

conto capitale, legate ad esempio a contributi per investimenti o alienazioni; accensione di prestiti, 

come i mutui; anticipazioni e partite di giro. La conoscenza di queste categorie permette di capire da 

dove arrivano le risorse e quali vincoli accompagnano il loro utilizzo. 

Concetti chiave 

• Le entrate comunali si dividono in tributarie, trasferimenti, extratributarie, conto capitale, prestiti e 

partite di giro. 

• Non tutte le entrate hanno la stessa libertà di utilizzo: molte sono vincolate o finalizzate. 

• La capacità fiscale del territorio incide sulla disponibilità di risorse proprie. 

• Capire le entrate è indispensabile per capire la sostenibilità delle spese. 

Principali categorie di entrata 

Categoria Esempi Funzione 
Entrate tributarie Addizionale comunale IRPEF, IMU, 

imposta di soggiorno, TARI. 
Finanziano l’attività dell’ente o 

coprono specifici servizi. 
Trasferimenti correnti Fondi statali, regionali, europei, 

contributi per servizi. 
Sostengono spese correnti o 

obiettivi specifici. 
Entrate extratributarie Tariffe, sanzioni, proventi dei 

servizi. 
Derivano dall’attività dell’ente e dai 

servizi erogati. 
Entrate in conto capitale Contributi per investimenti, 

alienazioni, oneri. 
Finanziano opere e interventi 

patrimoniali. 
Prestiti e anticipazioni Mutui, anticipazioni di tesoreria. Consentono finanziamento o 

gestione di liquidità nei limiti 

previsti. 

 

11. TARI, tariffe e regolazione dei servizi 

La TARI viene presentata come un esempio importante per comprendere il rapporto tra costo del 

servizio e prelievo a carico degli utenti. Nella sua logica attuale, la tassa sui rifiuti deve coprire 

integralmente il costo del servizio. Se il servizio costa un milione di euro, l’ente deve costruire un 

sistema tariffario capace di coprire quel costo complessivo attraverso le utenze domestiche e non 

domestiche. 

La lezione richiama il ruolo di ARERA, l’Autorità di regolazione per energia, reti e ambiente, che 

interviene anche nella definizione dei criteri regolatori relativi al servizio rifiuti. Questo mostra come la 

finanza locale non dipenda solo dalle decisioni del Comune: molte scelte sono condizionate da autorità, 

norme nazionali, regole tecniche e metodi tariffari che l’ente deve applicare. 

L’esempio della TARI serve anche a evidenziare un problema politico. Se un Comune ha lavorato per 

anni sull’efficienza della raccolta differenziata e sul contenimento dei costi, può trovarsi comunque 

obbligato ad adeguare le tariffe per effetto di regole esterne. In questi casi il sindaco e 

l’amministrazione sono spesso il volto visibile di decisioni che non dipendono interamente da loro. 

Per uno studente o un amministratore, il punto da ricordare è che le tariffe locali sono il risultato di un 

equilibrio complesso: costi del servizio, obblighi di copertura, regole regolatorie, scelte organizzative e 

capacità dell’ente di spiegare ai cittadini il perché degli aumenti o delle riduzioni. 

Concetti chiave 

• La TARI deve coprire il costo del servizio rifiuti. 
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• Le tariffe locali sono condizionate anche da regole esterne al Comune. 

• La regolazione tecnica può avere conseguenze politiche molto visibili. 

• L’amministratore deve saper spiegare il rapporto tra costo del servizio e prelievo richiesto ai 

cittadini. 

12. Perequazione orizzontale e verticale 

Uno dei temi più complessi della lezione è la perequazione. I Comuni non hanno tutti la stessa capacità 

fiscale: alcuni territori producono molto gettito, altri hanno basi imponibili deboli, poche attività 

economiche o condizioni strutturali sfavorevoli. Eppure tutti devono garantire funzioni fondamentali e 

livelli minimi di servizi. 

La perequazione serve a ridurre questi divari. La lezione distingue, anche se in modo discorsivo, tra 

perequazione orizzontale e perequazione verticale. La perequazione orizzontale avviene tra Comuni: i 

territori con maggiore capacità fiscale contribuiscono a un fondo che redistribuisce risorse verso quelli 

con minore capacità. Il riferimento principale è il Fondo di solidarietà comunale. 

Nel Fondo di solidarietà comunale una quota del gettito standard, in particolare collegato all’IMU, viene 

prelevata e redistribuita secondo criteri che tengono conto di capacità fiscali e fabbisogni. La lezione 

sottolinea il carattere problematico di questo meccanismo: la solidarietà tra Comuni è importante, ma ci 

si chiede quanto debba essere lo Stato, e non solo altri Comuni, a intervenire per colmare i divari. 

Da qui nasce la perequazione verticale, cioè l’intervento diretto dello Stato verso i Comuni. La lezione 

cita il Fondo equità livelli di servizio, collegato a tre ambiti: asili nido, trasporto degli studenti con 

disabilità e servizi sociali. Questi strumenti rappresentano un tentativo di sostenere i territori dove 

determinati servizi devono essere potenziati o garantiti in modo più uniforme. 

Concetti chiave 

• La perequazione corregge i divari tra Comuni con capacità fiscali differenti. 

• La perequazione orizzontale opera tra Comuni attraverso il Fondo di solidarietà comunale. 

• La perequazione verticale deriva da risorse statali dirette ai Comuni. 

• Il Fondo equità livelli di servizio riguarda, tra l’altro, asili nido, trasporto disabili e servizi sociali. 

Perequazione: due modelli 

Tipo di perequazione Da dove arrivano le risorse Finalità 
Orizzontale Dai Comuni con maggiore capacità 

fiscale verso il sistema comunale. 
Redistribuire risorse tra enti locali. 

Verticale Dallo Stato verso i Comuni. Sostenere livelli di servizio e 

correggere divari strutturali. 

 

13. Servizi sociali, asili nido, trasporto disabili e minori 

La lezione dedica attenzione particolare ad alcuni servizi che incidono molto sulla spesa corrente dei 

Comuni: servizi sociali, asili nido, trasporto degli studenti con disabilità e interventi per i minori. Si tratta 

di ambiti nei quali il fabbisogno può crescere rapidamente e in cui la decisione di spesa non dipende 

sempre da una scelta discrezionale dell’amministrazione. 

Per gli asili nido viene richiamato l’obiettivo del 33 per cento di copertura della popolazione da zero a 

tre anni. Le risorse statali vengono indirizzate soprattutto verso i Comuni che non hanno ancora 

raggiunto quel livello. Tuttavia la lezione evidenzia un problema: in alcune aree del Paese, dove 

entrambi i genitori lavorano e la domanda di servizio è più alta, il 33 per cento può non essere 

sufficiente. 

Il tema è reso ancora più concreto dagli investimenti PNRR. Costruire nuovi asili nido è importante, ma 

poi occorre gestirli. Un nuovo edificio produce spese correnti: personale, utenze, manutenzione, 

funzionamento. Se l’ente riceve risorse per realizzare l’opera ma non ha aiuti sufficienti per aprirla e 

gestirla, l’investimento rischia di creare una pressione stabile sul bilancio. 

Un altro esempio riguarda i minori collocati in struttura su decisione dell’autorità giudiziaria. Il Comune 

può essere chiamato a sostenere costi elevati per inserimenti in comunità o case famiglia. In questi casi 
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l’intervento è necessario per tutelare il minore, ma genera una spesa difficilmente programmabile e 

spesso in forte crescita. Da qui l’esigenza di fondi statali o regionali a sostegno dei Comuni. 

Concetti chiave 

• I servizi sociali incidono in modo rilevante sulla spesa corrente comunale. 

• Gli investimenti in asili nido devono essere accompagnati da risorse per la gestione. 

• Le spese per minori in struttura possono aumentare rapidamente e non dipendono sempre da 

scelte discrezionali. 

• Trasferimenti statali e regionali sono essenziali per sostenere servizi ad alta intensità di costo. 

14. Spese correnti e spese in conto capitale 

La distinzione tra spesa corrente e spesa in conto capitale è uno dei passaggi più importanti per 

leggere un bilancio comunale. Le spese correnti servono al funzionamento ordinario dell’ente e dei 

servizi: personale, utenze, manutenzioni ordinarie, acquisto di beni, servizi sociali, istruzione e gestione 

quotidiana. 

La spesa in conto capitale riguarda invece gli investimenti, cioè interventi che incidono sul patrimonio 

dell’ente o producono effetti durevoli: nuove opere pubbliche, ristrutturazioni importanti, manutenzioni 

straordinarie, realizzazione di edifici, impianti o infrastrutture. 

La lezione utilizza esempi semplici per distinguere manutenzione ordinaria e straordinaria. Riparare 

una maniglia o intervenire su un elemento limitato può essere manutenzione ordinaria; sostituire una 

porta o rifare un tetto può essere manutenzione straordinaria. Questa distinzione non è solo lessicale: 

incide sul modo in cui la spesa viene finanziata e registrata. 

Gli investimenti hanno avuto negli ultimi anni un ruolo molto rilevante, anche grazie al PNRR. La 

lezione richiama numeri significativi: circa 66 miliardi di euro di spesa corrente dei Comuni, circa 23 

miliardi di investimenti e una spesa complessiva intorno ai 90 miliardi. Il messaggio politico-

amministrativo è che i Comuni hanno un peso importante nell’economia pubblica, ma non sono la 

causa principale del debito nazionale. 

Concetti chiave 

• La parte corrente finanzia il funzionamento ordinario e i servizi. 

• La parte in conto capitale finanzia investimenti e interventi patrimoniali. 

• Distinguere manutenzione ordinaria e straordinaria è essenziale per classificare correttamente la 

spesa. 

• I Comuni svolgono un ruolo rilevante negli investimenti pubblici, anche grazie al PNRR. 

Spesa corrente e spesa in conto capitale 

Profilo Spesa corrente Spesa in conto capitale 
Finalità Funzionamento ordinario dell’ente 

e dei servizi. 
Investimenti e 

incremento/miglioramento del 

patrimonio. 
Esempi Personale, utenze, servizi sociali, 

manutenzioni ordinarie. 
Opere pubbliche, ristrutturazioni, 

manutenzioni straordinarie. 
Effetto Si esaurisce normalmente 

nell’esercizio o nel breve periodo. 
Produce effetti durevoli nel tempo. 

Attenzione per l’amministratore Garantire sostenibilità stabile. Collegare opera, copertura 

finanziaria e futura gestione. 

 

15. Fondo crediti di dubbia esigibilità e capacità di riscossione 

La parte finale della lezione affronta il Fondo crediti di dubbia esigibilità, spesso indicato con la sigla 

FCDE. È uno strumento tecnico ma fondamentale per la solidità dei bilanci comunali. Serve ad 

accantonare risorse quando l’ente prevede entrate che, sulla base dell’esperienza storica, potrebbe 

non riuscire a riscuotere integralmente. 

Il principio è semplice: non si dovrebbe spendere ciò che non si riesce realisticamente a incassare. In 

passato un ente poteva iscrivere entrate, ad esempio da multe o tributi, senza poi riuscire a riscuoterle 
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davvero, e tuttavia poteva costruire spese su quelle previsioni. Nel tempo questo meccanismo 

produceva squilibri e poteva compromettere la tenuta del bilancio. 

Il FCDE obbliga invece l’ente ad accantonare una quota collegata alla difficoltà di riscossione. Se il 

Comune non migliora la propria capacità di incassare, deve trattenere risorse che non può spendere. 

Se invece aumenta la riscossione, può ridurre l’accantonamento e liberare margini di bilancio. 

La lezione offre anche una riflessione politica sulla riscossione. Recuperare il non riscosso non significa 

colpire i cittadini, ma ristabilire equità. Chi paga regolarmente tributi, tariffe e canoni ha interesse a 

vivere in un sistema in cui anche gli altri rispettano gli obblighi. L’amministrazione che riscuote in modo 

corretto rafforza la giustizia fiscale e migliora la propria credibilità quando chiede maggiori risorse allo 

Stato. 

Concetti chiave 

• Il FCDE impedisce di spendere entrate che probabilmente non saranno riscosse. 

• La capacità di riscossione incide direttamente sugli spazi di spesa dell’ente. 

• Migliorare la riscossione è una scelta di equilibrio finanziario e di equità. 

• Il recupero del non riscosso tutela i cittadini che pagano regolarmente. 

16. Partenariato pubblico-privato e leva degli investimenti 

La lezione si chiude con una riflessione sugli investimenti e sugli strumenti innovativi che possono 

aumentare la capacità di intervento del Comune. Non sempre gli investimenti devono essere realizzati 

solo con risorse pubbliche dirette. Uno strumento rilevante è il partenariato pubblico-privato, cioè una 

forma di collaborazione tra ente pubblico e soggetto privato per realizzare o gestire opere e servizi di 

interesse pubblico. 

Il partenariato pubblico-privato permette di attivare risorse, competenze e capacità operative esterne 

all’ente, mantenendo però il focus sull’interesse pubblico. Non significa semplicemente “dare al privato” 

una funzione pubblica: significa costruire un’operazione in cui l’obiettivo resta pubblico e il privato 

assume un ruolo definito, con responsabilità e rischi adeguatamente distribuiti. 

La lezione insiste sulla matrice dei rischi. In un partenariato corretto, il rischio dell’operazione non deve 

essere scaricato sul Comune. Occorre valutare con attenzione chi sopporta il rischio di costruzione, di 

disponibilità, di domanda, di gestione e di sostenibilità economica. Una cattiva distribuzione dei rischi 

può trasformare un partenariato in un costo occulto per l’ente. 

Vengono richiamati esempi locali legati a impianti sportivi, servizi turistici, riqualificazioni immobiliari e 

strutture culturali. Il messaggio conclusivo è che l’amministratore deve conoscere anche questi 

strumenti, perché possono ampliare la leva degli investimenti sul territorio. Tuttavia devono essere usati 

dentro le regole, con competenza tecnica e con adeguate verifiche preventive. 

Concetti chiave 

• Il partenariato pubblico-privato può ampliare la capacità di investimento del Comune. 

• Il focus deve rimanere sull’interesse pubblico. 

• La matrice dei rischi è essenziale per evitare che il rischio ricada impropriamente sull’ente. 

• Gli strumenti innovativi richiedono competenza, prudenza e rispetto delle regole. 

17. Conclusione: amministrare significa scegliere dentro vincoli reali 

Il filo conduttore della lezione è che amministrare un Comune significa scegliere, ma non scegliere nel 

vuoto. Ogni decisione politica deve fare i conti con norme, competenze, risorse disponibili, vincoli 

contabili, capacità degli uffici e bisogni della comunità. 

Il bilancio è lo strumento che rende visibile questo equilibrio. Non è un documento neutro: mostra quali 

priorità l’amministrazione intende finanziare, quali servizi vuole garantire, quali investimenti vuole 

attivare e quanto è solida la gestione complessiva dell’ente. 

Per questo la formazione degli amministratori locali deve includere la conoscenza della 

programmazione finanziaria. Un consigliere, un assessore o un sindaco devono saper leggere i 

passaggi fondamentali del ciclo di bilancio, distinguere entrate e spese, comprendere la perequazione, 

valutare la sostenibilità degli investimenti e pretendere una gestione seria della riscossione. 



sesta lezione - Programmazione e bilancio degli enti locali 

Pag. 12 

La lezione consegna quindi un messaggio pratico: la buona politica locale non è fatta solo di idee, 

comunicazione e consenso. È fatta di capacità di trasformare gli obiettivi in atti, le priorità in risorse, gli 

indirizzi in gestione e la gestione in risultati verificabili per la comunità. 

Concetti chiave 

• La politica locale deve sempre confrontarsi con vincoli giuridici e finanziari. 

• Il bilancio rende concrete le priorità dell’amministrazione. 

• La capacità di leggere e governare il ciclo finanziario è parte della responsabilità 

dell’amministratore. 

• Gli obiettivi politici diventano reali solo se sono programmati, finanziati, gestiti e rendicontati. 

  



sesta lezione - Programmazione e bilancio degli enti locali 

Pag. 13 

Appendice A - Schema riepilogativo della lezione 

Lo schema riassume il percorso logico della lezione, dal programma politico fino agli strumenti di 

controllo e agli investimenti. 

Schema riepilogativo della lezione 

Passaggio logico Contenuto essenziale Ricaduta per l’amministratore 
Conoscenza di base TUEL e bilancio sono strumenti 

indispensabili. 
Non si può amministrare senza 

comprendere regole e risorse. 
Programmazione politica Linee programmatiche di mandato. Trasformare il programma 

elettorale in indirizzi amministrativi. 
Programmazione operativa DUP, bilancio, programmi e PEG. Collegare obiettivi, risorse e 

responsabilità gestionali. 
Gestione Dirigenti e funzionari attuano 

l’indirizzo politico. 
Rispettare la separazione tra 

politica e gestione. 
Controllo Equilibri, assestamento e 

rendiconto. 
Verificare sostenibilità e risultati. 

Entrate Tributi, trasferimenti, tariffe, 

capitale, prestiti. 
Capire quali risorse sono disponibili 

e con quali vincoli. 
Spese Parte corrente e conto capitale. Distinguere funzionamento 

ordinario e investimenti. 
Perequazione Fondo di solidarietà comunale e 

risorse verticali. 
Comprendere come si correggono i 

divari tra territori. 
Riscossione FCDE e recupero del non riscosso. Spendere solo risorse 

realisticamente incassabili. 
Investimenti innovativi Partenariato pubblico-privato. Aumentare la leva degli 

investimenti senza scaricare rischi 

impropri sul Comune. 

 

  



sesta lezione - Programmazione e bilancio degli enti locali 

Pag. 14 

Appendice B - Glossario essenziale 

I termini seguenti aiutano a ripassare i concetti più importanti emersi nella lezione. 

Glossario essenziale 

Termine Significato nella lezione 
Bilancio di previsione Documento con cui il consiglio autorizza entrate e 

spese dell’ente. 
DUP Documento unico di programmazione; collega indirizzi 

strategici e programmazione operativa. 
PEG Piano esecutivo di gestione; assegna obiettivi e 

risorse ai responsabili della gestione. 
Parte corrente Sezione del bilancio destinata al funzionamento 

ordinario e ai servizi. 
Conto capitale Sezione del bilancio destinata a investimenti e 

interventi patrimoniali. 
Variazione di bilancio Modifica delle previsioni per adeguarle a nuove 

entrate, spese o esigenze. 
Equilibri di bilancio Verifica della compatibilità tra entrate, spese e 

sostenibilità finanziaria. 
Assestamento Aggiornamento generale delle previsioni verso la fine 

dell’esercizio. 
Rendiconto Documento che verifica la gestione dell’anno 

precedente. 
Fondo di solidarietà comunale Meccanismo di perequazione orizzontale tra Comuni. 
Fondo equità livelli di servizio Strumento di perequazione verticale collegato ad 

alcuni servizi essenziali. 
FCDE Fondo crediti di dubbia esigibilità; accantonamento 

legato alle entrate difficili da riscuotere. 
TARI Prelievo destinato a coprire il costo del servizio rifiuti. 
PPP Partenariato pubblico-privato; collaborazione tra 

pubblico e privato per opere o servizi di interesse 

pubblico. 
Matrice dei rischi Strumento per distribuire correttamente i rischi in 

un’operazione di partenariato. 
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Appendice C - Riferimenti normativi essenziali 

I riferimenti seguenti sono utili per collocare la lezione dentro il quadro giuridico e contabile degli enti 

locali. Non sostituiscono lo studio delle fonti, ma offrono una mappa minima per orientarsi. 

Riferimenti normativi 

Fonte Perché è rilevante 
D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 Testo unico degli enti locali: fonte generale per organi, 

funzioni e ordinamento degli enti locali. 
Costituzione, articoli 114, 118 e 119 Quadro costituzionale su autonomie territoriali, 

funzioni amministrative e autonomia finanziaria. 
D.Lgs. 23 giugno 2011, n. 118 Armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di 

bilancio delle amministrazioni pubbliche. 
Codice dei contratti pubblici Riferimento per appalti, concessioni e partenariato 

pubblico-privato. 
Regole ARERA in materia di rifiuti Rilevanti per il metodo tariffario e la regolazione del 

servizio rifiuti. 
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Appendice D - Domande di ripasso 

Le domande possono essere usate per verificare la comprensione della dispensa o per preparare una 

discussione in aula. 

1. Perché un amministratore locale deve conoscere il bilancio comunale e il TUEL? 

2. Qual è il rapporto tra linee programmatiche di mandato, DUP e bilancio di previsione? 

3. Che cosa significa dire che il bilancio di previsione ha funzione autorizzatoria? 

4. Qual è la differenza tra parte corrente e parte in conto capitale del bilancio? 

5. Perché il programma triennale dei lavori pubblici deve indicare anche le fonti di finanziamento? 

6. In che cosa consiste la separazione tra indirizzo politico e gestione amministrativa? 

7. Quali sono i principali passaggi del ciclo annuale dopo l’approvazione del bilancio? 

8. Perché la verifica degli equilibri finanziari è importante? 

9. Che cosa sono le funzioni fondamentali dei Comuni? 

10. Quali sono le principali categorie di entrate comunali? 

11. Perché la TARI deve coprire il costo del servizio rifiuti? 

12. Che differenza c’è tra perequazione orizzontale e perequazione verticale? 

13. Perché gli asili nido possono generare un problema di sostenibilità dopo l’investimento iniziale? 

14. A che cosa serve il Fondo crediti di dubbia esigibilità? 

15. Perché migliorare la riscossione è anche una questione di equità? 

16. Quali opportunità e quali rischi presenta il partenariato pubblico-privato? 


