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ONOREVOLI COLLEGHI ! — I debiti « fuori
bilancio » denominati anche « residui pas-
sivi di fatto » risultano costituiti da quelle
obbligazioni « irritualmente contratte » da
parte della pubblica amministrazione, os-
sia assunte in contrasto con le regole giu-
ridiche ed economiche che regolano l’atti-
vità gestionale degli enti locali.

Il fenomeno dei « residui passivi di fat-
to », largamente diffuso fra gli enti locali
operanti nell’intero territorio nazionale, è
stato ridimensionato dal decreto-legge 2
marzo 1989, n. 66, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge 24 aprile 1989, n. 144.

L’articolo 23, comma 3, del citato de-
creto-legge n. 66 del 1989 fissa il principio
che l’effettuazione di qualsiasi spesa, da
parte della pubblica amministrazione, è
consentita esclusivamente se sussistono la

deliberazione autorizzativa adottata dal-
l’organo competente nelle forme previste
dalla legge e divenuta o dichiarata esecu-
tiva, nonché l’impegno contabile registrato
dal ragioniere o dal segretario, ove non
esiste il ragioniere, sul competente capitolo
del bilancio di previsione, da comunicare
ai terzi interessati.

L’articolo 24 del citato decreto-legge
n. 66 del 1989 consente alle amministra-
zioni comunali, provinciali ed alle comu-
nità montane di procedere all’accerta-
mento della legittimità dei « debiti fuori
bilancio » esistenti alla data di entrata in
vigore della legge n. 144 del 1989 (25 giu-
gno 1989) con deliberazione da adottarsi
da parte dei rispettivi consigli. Il comma 2
del citato articolo 24 fissa il principio che
il riconoscimento del debito può avvenire
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solo ove le forniture, opere o prestazioni
siano state eseguite per l’espletamento di
pubbliche funzioni e servizi di competenza
dell’ente locale, e deve essere, per ciascun
debito, motivato nell’atto deliberativo. La
deliberazione di riconoscimento da parte
dei consigli comunali, provinciali o delle
comunità montane avrebbe dovuto altresı̀
indicare i mezzi di copertura finanziaria
ed impegnare in bilancio i fondi necessari.

Da quanto in precedenza esposto si può
rilevare che il primo provvedimento legi-
slativo adottato dal Parlamento, che tende
a sanare, con il riconoscimento da parte
dei consigli comunali, provinciali e delle
comunità montane, la legittimità dei « de-
biti fuori bilancio », riguarda tutte le « ob-
bligazioni irritualmente contratte », purché
le relative « forniture, opere o prestazioni »
siano state eseguite per l’espletamento di
pubbliche funzioni e servizi di competenza
dell’ente locale.

La relativa delibera avrebbe dovuto es-
sere adottata dai rispettivi consigli entro il
sessantesimo giorno dalla data di entrata
in vigore della legge n. 144 del 1989.

Una proroga a tale termine risulta con-
cessa dal legislatore nazionale alle ammi-
nistrazioni locali con il decreto-legge 28
dicembre 1989, n. 415, convertito, con mo-
dificazioni, dalla legge 28 febbraio 1990,
n. 38, il cui articolo 14-ter dispone che le
amministrazioni provinciali, i comuni e le
comunità montane che non hanno prov-
veduto all’applicazione dell’articolo 24 del
decreto-legge 2 marzo 1989, n. 66, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge 24
aprile 1989, n. 144, possono adottare la
relativa delibera di consiglio entro il ter-
mine perentorio del 30 settembre 1990, a
pena di decadenza. Resta confermato il
principio che il riconoscimento del debito
può avvenire per le forniture, opere e
prestazioni eseguite per l’espletamento di
pubbliche funzioni e servizi di competenza
dell’ente locale.

Una successiva proroga al termine del
30 settembre 1990 è stata concessa alle
amministrazioni locali dall’articolo 12-bis
del decreto-legge 12 gennaio 1991, n. 6,
convertito, con modificazioni, dalla legge
15 marzo 1991, n. 80, che dispone che il

termine perentorio ed a pena di deca-
denza, per l’adozione della deliberazione
di riconoscimento di « debiti fuori bilan-
cio », è fissato, in via definitiva, al 15 luglio
1991. Al riconoscimento provvede il con-
siglio comunale o provinciale, secondo le
disposizioni contenute nell’articolo 24 del
decreto-legge 2 marzo 1989, n. 66, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge 24
aprile 1989, n. 144, per le opere, forniture
di beni, di servizi, di prestazioni ordinate
o per pendenze comunque costituite in
epoca antecedente alla entrata in vigore
della legge 8 giugno 1990, n. 142. Tale
norma ha consentito, pertanto, alle ammi-
nistrazioni locali di poter adottare la de-
libera entro la data del 15 luglio 1991
limitatamente però al riconoscimento della
legittimità dei debiti fuori bilancio che
scaturiscono da obbligazioni irritualmente
contratte in data anteriore alla entrata in
vigore della legge 8 giugno 1990, n. 142.

Per le regioni a statuto speciale munite
di potestà legislativa in materia di ordina-
mento amministrativo degli enti locali ope-
ranti nel territorio di competenza, la data
entro la quale può procedersi al ricono-
scimento della legittimità dei debiti fuori
bilancio non può che riferirsi a quella di
entrata in vigore della legge regionale di
recepimento della legislazione nazionale.
(Nell’ambito della regione Sicilia, la legge 8
giugno 1990, n. 142, è stata recepita con
legge regionale 11 dicembre 1991, n. 48,
entrata in vigore il 1° gennaio 1992).

Si sono evidenziate le possibilità date
dal legislatore nazionale alle amministra-
zioni locali di poter procedere al ricono-
scimento della legittimità dei debiti fuori
bilancio concedendo diversi rinvii e preci-
samente:

a) decreto-legge 2 marzo 1989, n. 66,
convertito, con modificazioni, dalla legge
24 aprile 1989 n. 144: possibilità di poter
adottare l’atto deliberativo di riconosci-
mento entro il 25 giugno 1989;

b) decreto-legge 28 dicembre 1989,
n. 415, convertito, con modificazioni, dalla
legge 28 febbraio 1990, n. 38: possibilità di
poter adottare l’atto deliberativo di rico-
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noscimento entro la data del 30 settembre
1990;

c) decreto-legge 12 gennaio 1991,
n. 6, convertito, con modificazioni, dalla
legge 15 marzo 1991, n. 80: possibilità di
poter adottare l’atto deliberativo di rico-
noscimento entro la data del 15 luglio 1991
limitatamente alle obbligazioni irritual-
mente assunte in data anteriore alla en-
trata in vigore della legge 8 giugno 1990,
n. 142. (Per le regioni a statuto speciale
con potestà legislativa in materia di ordi-
namento amministrativo locale, entro la
data di entrata in vigore della legge regio-
nale di recepimento della citata legge
n. 142 del 1990).

In conseguenza di quanto in precedenza
analizzato, a far data dalla entrata in
vigore della legge 8 giugno 1990, n. 142,
tutte le amministrazioni locali operanti nel
territorio nazionale, con esclusione di
quelle ricadenti nell’ambito delle regioni a
statuto speciale con propria potestà legi-
slativa in materia di ordinamento ammi-
nistrativo, non possono proporre ai rispet-
tivi consigli deliberazioni di riconosci-
mento di debiti fuori bilancio tranne nei
casi di cui al comma 4 dell’articolo 12-bis
del decreto-legge 12 gennaio 1991, n. 6,
convertito, con modificazioni, dalla legge
15 marzo 1991, n. 80), relativi a debiti
fuori bilancio derivanti da:

a) sentenze passate in giudicato;

b) copertura di disavanzi di enti,
aziende e organismi dipendenti dal co-
mune o dalla provincia, a seconda dell’ente
interessato;

c) procedure espropriative o di occu-
pazione di urgenza per opere di pubblica
utilità;

d) fatti e provvedimenti ai quali non
hanno concorso in alcuna fase interventi o
decisioni di amministratori o dipendenti
dell’ente. (Per la regione Sicilia la citata
procedura si ritiene che trovi attuazione a
partire dal 1° gennaio 1992, data di entrata
in vigore della legge regionale 11 dicembre
1991, n. 48, che recepisce ed estende nel

territorio siciliano la legge 8 giugno 1990,
n. 142, con integrazioni e modificazioni).

Tale casistica è stata modificata dal
decreto legislativo 25 febbraio 1995, n. 77.
Infatti, a decorrere dalla sua entrata in
vigore, i « debiti fuori bilancio » riconosci-
bili risultano stabiliti dall’articolo 37,
comma 1, e, precisamente, si tratta di
« debiti fuori bilancio » derivanti da:

a) sentenze passate in giudicato o
sentenze immediatamente esecutive;

b) copertura di disavanzi di consorzi,
di aziende speciali e di istituzioni nei limiti
degli obblighi derivanti da statuto, conven-
zione o atti costitutivi, purché sia stato
rispettato l’obbligo di pareggio del bilancio
di cui all’articolo 23 della legge 8 giugno
1990, n. 142, ed il disavanzo derivi da fatti
di gestione;

c) ripiano delle perdite, nei limiti e
nelle forme previste dal codice civile o da
norme speciali, di società di capitali costi-
tuite per l’esercizio di servizi pubblici lo-
cali;

d) procedure espropriative o di occu-
pazione di urgenza per opere di pubblica
utilità;

e) fatti e provvedimenti ai quali non
hanno concorso, in alcuna fase, interventi
o decisioni di amministratori, funzionari o
dipendenti dell’ente.

Da quanto in precedenza esposto, a far
data dalla entrata in vigore della legge 8
giugno 1990, n. 142, nonché dalla entrata
in vigore delle leggi regionali che recepi-
scono la citata legge n. 142 del 1990, le
amministrazioni locali non hanno potuto
più procedere al riconoscimento della le-
gittimità dei « debiti fuori bilancio » qua-
lora si tratti di obbligazioni « irritualmente
contratte » relative alla fornitura di beni, di
servizi e prestazioni nonché alla esecu-
zione di opere pubbliche per l’espleta-
mento di pubbliche funzioni o per attività
di competenza dell’ente locale.

Anche per quanto riguarda le modalità
di finanziamento della delibera di ricono-
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scimento, ai sensi del citato articolo 37, dei
« debiti fuori bilancio », il decreto legisla-
tivo 25 febbraio 1995, n. 77, consente di
poter utilizzare l’avanzo di amministra-
zione (articolo 31, comma 2), le entrate
dell’esercizio in corso e quelle relative ai
due esercizi successivi, mediante un piano
di rateizzazione concordato con i creditori,
con divieto di poter utilizzare le entrate
provenienti dall’assunzione di prestiti e
quelle aventi specifica destinazione nonché
i proventi derivanti da alienazione di beni
patrimoniali disponibili (articolo 36,
comma 3), e per ultimo, facendo ricorso
alla contrazione di mutui (articolo 37,
comma 3).

Quanto fin qui esposto tende soprat-
tutto a focalizzare il principio secondo il
quale il legislatore, al fine di eliminare la
massa dei « residui passivi di fatto » deri-
vante da impegni irritualmente assunti, che
appesantivano i bilanci degli enti locali,
introdusse la norma in base alla quale
l’effettuazione di qualsiasi spesa è consen-
tita esclusivamente se sussista la delibera-
zione autorizzativa nelle forme previste
dalla legge (articolo 23 del decreto-legge 2
marzo 1989, n. 66, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge 24 aprile 1989,
n. 144) consentendo però, con il successivo
articolo 24, comma 1, del citato decreto-
legge n. 66 del 1989, di poter riconoscere
la legittimità di tutte le spese prive della
delibera autorizzativa purché derivante da
obbligazioni assunte per forniture, opere o
prestazioni eseguite per l’espletamento di
pubbliche funzioni e servizi di competenza
degli enti locali. La relativa delibera, come
già affermato, avrebbe dovuto essere adot-
tata dai consigli interessati entro il 25
giugno 1989. Tale termine, come detto in
precedenza, è stato prorogato al 30 set-
tembre 1990 e successivamente al 15 luglio
1991.

Certamente le citate disposizioni legi-
slative hanno consentito alle amministra-
zioni locali del Paese di poter regolarizzare
i « debiti fuori bilancio » denominati « re-
sidui passivi di fatto », derivanti da obbli-
gazioni « irritualmente contratte », ossia
senza il rispetto delle regole giuridiche e

contabili che sono proprie della gestione
finanziaria degli enti locali.

Tale problema pertanto, oggi, non
avrebbe dovuto formare oggetto di discus-
sione se non fossero intervenute situazioni
di « gestione anomala » collegate alle dif-
ficoltà « politico-amministrative-contabili »
che hanno interessato la quasi totalità
delle amministrazioni locali operanti nel-
l’intero territorio nazionale a partire dal-
l’esercizio 1990 e successivi.

Le richieste giudiziarie, che hanno dato
origine al fenomeno meglio conosciuto con
il termine di « tangentopoli » investendo la
quasi totalità delle amministrazioni locali,
in concreto ne hanno bloccato qualsiasi
attività amministrativa, anche quella che
avrebbe dovuto garantire la gestione « or-
dinaria » che gli enti locali sono chiamati
a svolgere per il soddisfacimento dei biso-
gni primari della collettività amministrata.

La quasi totale paralisi politico-ammi-
nistrativa degli organi istituzionali (sinda-
co-presidente della provincia-giunta e con-
siglio) nonché la necessità di dover garan-
tire ai cittadini amministrati gli investi-
menti « urgenti ed indilazionabili » ritenuti
necessari ed indispensabili per il soddisfa-
cimento delle esigenze non procastinabili,
hanno riproposto l’insorgere delle cosid-
dette obbligazioni « irritualmente contrat-
te » ossia degli impegni che, per sopperire
alle necessità « urgenti ed indilazionabili »,
sono stati assunti « senza il rispetto delle
regole giuridiche ed economiche » che sono
proprie della gestione degli enti locali (ar-
ticolo 23 del citato decreto-legge n. 66 del
1989; articolo 3, comma 2, del decreto
legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e suc-
cessive modificazioni).

La carenza di attività da parte delle
giunte comunali o provinciali, nonché dei
rispettivi consigli, da un lato ha determi-
nato la ricomparsa dei « debiti fuori bi-
lancio » mentre dall’altro ha consentito
l’accumularsi di ingenti « avanzi di gestio-
ne » che hanno successivamente determi-
nato rilevanti « avanzi di amministrazio-
ne ». Non vi è dubbio che parte consistente
di detti avanzi di amministrazione risulta
costituita anche da quelle obbligazioni « ir-
ritualmente contratte » per far fronte alla
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fornitura di beni, esecuzione di opere o
prestazioni di servizi di competenza degli
enti locali per l’espletamento di pubbliche
funzioni e servizi, richiesti dalla collettività
amministrata per il soddisfacimento di bi-
sogni « urgenti ed indilazionabili ».

È incontestabile l’affermazione in base
alla quale gli esercizi finanziari 1990-1991
e soprattutto 1992-1993 e parte del 1994
evidenziano la quasi totale inattività degli
organi istituzionali preposti alla gestione
politico-amministrativa degli enti locali del
Paese.

Tale inattività ha, di fatto, riproposto il
problema relativo ai debiti « fuori bilancio »
costituiti da obbligazioni irritualmente con-
tratte, non perché l’ente locale evidenziava
deficienze di « disponibilità finanziarie »
bensı̀ per gravi carenze strutturali ed orga-
nizzative, per l’insorgere di errori materiali,
per l’inerzia degli organi istituzionali che
non hanno consentito che gli impegni venis-
sero assunti nel rispetto dei princı̀pi e delle
regole che sono alla base della gestione
finanziaria degli enti locali.

Il ricostituirsi dei « debiti fuori bilan-
cio » assume gravità rilevante soprattutto
perché trattasi in prevalenza di obbliga-
zioni che scaturiscono da forniture di beni,
esecuzione di opere, prestazioni di servizi
non rientranti fra le fattispecie previste
dall’articolo 37 del decreto legislativo 25
febbraio 1995, n. 77, per cui non è possi-
bile procedere al loro riconoscimento. Tale
situazione ha spinto le nuove amministra-
zioni, da una parte giustamente, a non
riconoscere la legittimità di detti « debiti
fuori bilancio » mentre, dall’altra parte in-
giustamente, ad utilizzare l’avanzo di am-
ministrazione, accertato in sede di appro-
vazione del conto consuntivo relativo al-
l’esercizio 1994, per il finanziamento di
investimenti o di maggiori spese correnti in
sede di assestamenti del bilancio, ai sensi
delle lettere c) e d) del comma 2 dell’ar-
ticolo 31 del decreto legislativo 25 febbraio
1995, n. 77.

In apertura della presente relazione e
nel corpo della stessa, forse per eccessiva
pignoleria, sono state evidenziate le pro-
roghe concesse dal legislatore nazionale
alle amministrazioni locali per l’adozione

della delibera di riconoscimento della le-
gittimità dei « debiti fuori bilancio » (dal 27
aprile 1989 al 15 luglio 1991). Occorre
adesso che il Parlamento consenta alle
amministrazioni comunali e provinciali,
nonché alle comunità montane, di poter
procedere al riconoscimento della legitti-
mità dei « debiti fuori bilancio » derivanti
da « obbligazioni irritualmente contratte »
nel corso degli esercizi finanziari prece-
denti al 1994, purché la relativa delibera
venga adottata dai rispettivi consigli entro
quattro mesi dalla data di entrata in vigore
della legge, alle seguenti condizioni:

a) che l’ammontare dei « debiti fuori
bilancio », riferito a ciascuno degli esercizi
finanziari di cui si intende riconoscere la
legittimità, sia di un importo inferiore o
pari all’ammontare dell’avanzo di gestione
relativo all’esercizio finanziario di riferi-
mento. Ciò giova a dimostrare che l’obbli-
gazione è stata irritualmente assunta non
per carenze di disponibilità finanziarie,
bensı̀ per inadempimento delle regole giu-
ridiche e contabili che disciplinano la ge-
stione degli enti locali (inattività politico-
amministrativa degli organi istituzionali
dell’ente locale);

b) che la fornitura del bene, l’esecu-
zione dell’opera, la prestazione del servizio
o la pendenza comunque costituita nel
corso degli esercizi in questione scaturi-
scano dall’espletamento di pubbliche fun-
zioni o servizi istituzionalmente di com-
petenza dell’ente locale;

c) che le prestazioni di cui al punto b)
risultino realmente eseguite e ciò sia rile-
vabile da apposita attestazione scritta da
parte del dirigente responsabile del servi-
zio interessato;

d) che ci sia un’attestazione da parte
del dirigente del servizio tecnico relativa
alla congruità del prezzo praticato in fat-
tura, ricevuta o parcella.

Consentire alle amministrazioni locali
di poter procedere al riconoscimento della
legittimità dei debiti « fuori bilancio » con-
tratti nel corso degli esercizi finanziari
anteriori al 1994, con i criteri ed alle
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condizioni in precedenza enunciati signi-
ficherebbe anche evitare l’insorgere di pro-
cedimenti giudiziari posti in essere dai
creditori per il recupero coatto del credito
vantato, e ciò con notevole aggravio di
spese.

A ciò si aggiunga che la « resistenza »
alla liquidazione di prestazioni comunque

effettuate in buona fede, solitamente rife-
rite a piccoli imprenditori, sta procurando
danni gravissimi all’economia di aziende
già provate dal progressivo calo della do-
manda interna di beni e servizi. Tale si-
tuazione di « sofferenza » ha colpito in
maniera ancora più pesante le imprese che
operano con le pubbliche amministrazioni.
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PROPOSTA DI LEGGE

ART. 1.

1. Le amministrazioni comunali e pro-
vinciali, nonché le comunità montane che
alla data del 31 dicembre 1994 presentano
debiti fuori bilancio o residui passivi di
fatto, possono procedere al loro riconosci-
mento con deliberazione da adottare da
parte dei rispettivi consigli entro quattro
mesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge.

2. La copertura finanziaria dei debiti
fuori bilancio riconosciuti ai sensi del
comma 1 è garantita utilizzando l’avanzo
di amministrazione accertato in sede di
conto consuntivo relativo all’esercizio
1994. Ove necessario, i consigli provinciali
e comunali predispongono piani di impe-
gno che utilizzino economie da realizzare
in esercizi successivi.

ART. 2.

1. Sono riconosciuti legittimi i debiti
fuori bilancio a condizione che:

a) i debiti fuori bilancio che si inten-
dono riconoscere scaturiscano da forniture
di beni, di servizi, esecuzioni di opere,
prestazioni ordinate o pendenze comunque
costituite durante gli esercizi finanziari
antecedenti al 1994 e che siano state ese-
guite per l’espletamento di pubbliche fun-
zioni e servizi di competenza dell’ente lo-
cale;

b) il bene sia stato effettivamente
fornito, che la prestazione sia stata real-
mente resa o che il lavoro sia stato effet-
tivamente eseguito, e che ciò sia rilevabile
da attestazioni rese dal responsabile del
servizio interessato;
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c) il prezzo richiesto sia da ritenere
congruo attraverso attestazione da parte
del responsabile del servizio tecnico;

d) l’esercizio finanziario nel corso del
quale è stata effettuata la fornitura del
bene o è stato eseguito il lavoro o resa la
prestazione si sia chiuso con un avanzo di
gestione di importo superiore o almeno
pari all’ammontare dei debiti fuori bilan-
cio che si intendono regolarizzare, liqui-
dare e pagare.

DDL13-979
Lire 500
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