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ONOREVOLI COLLEGHI ! — La presente pro-
posta di legge è volta al superamento del-
l’attuale distinzione tra gestione ordinaria e
straordinaria di Roma capitale stabilita
dall’articolo 78 del decreto-legge 25 giugno
2008, n. 112, convertito, con modificazioni,
dalla legge 6 agosto 2008, n. 133.

Tale separazione, come si argomenta in
dettaglio nella presente relazione: a) non
aveva in origine una solida motivazione,
poiché una crisi di liquidità del comune,
indotta dalla crisi finanziaria della regione
Lazio, è stata scambiata per una crisi di
tipo strutturale; b) ha comportato una
perdita di efficienza, di trasparenza e di
autonomia nella gestione finanziaria della
capitale; c) ha generato un’abnorme su-
perfetazione normativa con provvedimenti
che si sono rincorsi e accavallati per tre
anni e mezzo, fino ancora al settembre del
2011; d) ha prodotto un’allocazione inef-
ficace e distorta delle risorse aggiuntive
create per finanziare il piano di rientro, a

carico sia della finanza statale sia dei
contribuenti romani.

Il ritorno a una gestione unitaria del-
l’intero bilancio, invece restituirebbe au-
tonomia e margini di manovra all’ammi-
nistrazione.

1. Correggere una scelta inadeguata.

All’indomani delle elezioni di aprile
2008 la nuova amministrazione del co-
mune di Roma, che subentrava con una
maggioranza di centrodestra a un lungo
periodo di governo di centrosinistra (quat-
tordici anni), denunciò l’eredità di un
debito insostenibile. In conseguenza di
questa situazione si scelse di percorrere,
con il supporto del Governo, la strada
della gestione separata. Un caso analogo, a
parti invertite, si era verificato qualche
anno prima da parte della regione Lazio
nel settore della sanità.

La natura dei problemi finanziari era
molto diversa nei due casi, poiché nel Lazio
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emersero debiti precedentemente non co-
nosciuti, extra bilancio, mentre nel caso del
comune la maggior parte del debito « de-
nunciato » era un debito storico, « al di so-
pra della linea », ovvero conosciuto, regi-
strato e gestito. Tuttavia, mentre nel caso
della regione Lazio fu fatta – nonostante la
maggiore gravità del caso – una scelta di
continuità amministrativa, assumendo il
debito esistente e cercando, con l’aiuto del
Governo nazionale, le forme migliori per
onorarlo e per evitare che se ne formasse di
nuovo, per il comune di Roma è stata per-
seguita la strada opposta.

Nel primo decreto-legge finanziario
presentato dal Governo nel corso della
XVI legislatura (decreto-legge n. 112 del
2008, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 133 del 2008), viene riservato un
intero articolo alle « misure urgenti per
Roma capitale ». Il sindaco è nominato
« commissario straordinario » e assume, in
un « bilancio separato rispetto a quello
della gestione ordinaria, tutte le entrate di
competenza e tutte le obbligazioni assunte
alla data del 28 aprile 2008 ». In questo
modo si stabilisce nella gestione del bi-
lancio « un prima », che viene congelato, e
« un dopo », che riparte da zero.

Il tempo trascorso da quella data ha
mostrato un grave inconveniente, evidente
ed evitabile fin dall’inizio: la difficoltà o,
meglio, l’impossibilità di interrompere la
continuità amministrativa dell’ente. La se-
parazione crea, infatti, un complicato in-
treccio tra le due gestioni che vantano
crediti e debiti l’una con l’altra e fa
emergere un contenzioso amministrativo
tra l’amministrazione comunale e i credi-
tori. Non a caso, su quella norma origi-
naria, il Governo e il Parlamento sono
intervenuti più e più volte negli anni
successivi creando un vero e proprio « mo-
stro giuridico », ulteriormente modificato,
da ultimo, dal decreto-legge n. 138 del
2011, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 148 del 2011.

Ricostruendo l’evoluzione della norma-
tiva « speciale » messa in campo per la
gestione straordinaria del bilancio del co-
mune di Roma si giunge alla conclusione
che la scelta effettuata non sia stata otti-

male dal punto di vista della gestione
finanziaria del comune, oggi denominato
« Roma capitale », e sia stata costosa per la
finanza pubblica nel suo complesso, generi
inefficienze, incertezze e, soprattutto, poca
trasparenza.

Dal punto di vista più generale e sotto
il profilo metodologico, la scelta effet-
tuata non appare consigliabile e altro
dovrebbe essere il percorso dei piani di
rientro per qualsiasi istituzione in diffi-
coltà finanziaria.

In ogni ente territoriale soggetto ad al-
ternanza, infatti, il vincitore del confronto
elettorale potrebbe essere spinto ad adot-
tare una strategia elusiva non facendosi
carico degli effetti amministrativi delle
azioni del predecessore, con riflessi negativi
sui rapporti giuridici consolidati (per esem-
pio sui creditori). Ogni ente diverrebbe un
« caso » a se stante, bisognoso di continui
interventi normativi del legislatore nazio-
nale, come dimostra quello romano. Anche
perché le norme per la separazione sono
mutuate da quelle del dissesto e il regime
che regola questa fattispecie appare netta-
mente inadeguato al processo di devolu-
zione di sempre maggiori funzioni agli enti
territoriali. Può essere una valida norma di
chiusura dell’ordinamento, per responsabi-
lizzare il decisore politico a una corretta
gestione ordinaria della finanza dell’ente
locale, ma non appare adatta per gestire
una situazione prolungata nel tempo.

Nel caso di uno squilibrio finanziario
che renda problematico l’adempimento di
funzioni fondamentali, andrebbe invece
previsto un sistema di regole che, con
progressività, induca l’ente a rientrare
nella normalità, stimolandolo con aiuti e
con sanzioni adeguati fino al superamento
della crisi. Lo schema è quello dei piani di
rientro per i disavanzi della sanità che la
legge 23 dicembre 2009, n. 191 (legge
finanziaria 2010) ha esteso anche agli
inadempimenti delle regioni di altro tipo.
In questo modo, mutuando da quella di-
sciplina alcune disposizioni valide anche
per gli altri enti territoriali e superando la
distinzione tra gestione ordinaria e straor-
dinaria, si potrebbe: redigere un piano di
rientro (triennale a scorrimento), indivi-
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duare un sistema di monitoraggio perio-
dico e condizionare il finanziamento sta-
tale all’attuazione del piano.

Si tratta di una questione di carattere
generale. In tutti i casi in cui gli enti
territoriali forniscono servizi connessi ai
diritti essenziali (lettere m) e p) del se-
condo comma dell’articolo 117 della Co-
stituzione) non può non essere previsto un
potere del centro, con l’obiettivo di ripri-
stinare le condizioni normali. La natura di
tale potere è di intervenire prima che il
danno diventi irreparabile e quindi prima
dell’esercizio del potere sostitutivo, in una
dimensione che non è soltanto di tipo
collaborativo, ma anche dotata di stru-
menti di monitoraggio, valutazione e con-
dizionalità. Proprio in questa direzione,
infatti, si è orientata tutta la più recente
legislazione, a partire da quella sui disa-
vanzi sanitari, fino a quella varata con la
legge 5 maggio 2009, n. 42, sul federalismo
fiscale, che introduce, con l’articolo 18, il
« Piano per il conseguimento degli obiettivi
di convergenza », con un procedimento,
guidato dalla Conferenza permanente per
il coordinamento della finanza pubblica,
« volto ad accertare le cause degli scosta-
menti e a stabilire le azioni correttive da
intraprendere, anche fornendo agli enti la
necessaria assistenza tecnica ».

Non seguire questo tipo di percorso ha
prodotto il contorto iter normativo che ha
caratterizzato la gestione straordinaria del
comune di Roma. Più coerente sotto il
profilo finanziario appare mantenere (e
quindi ripristinare) l’unità amministrativa
per procedere all’attuazione, anche tra-
mite innovazioni, del ricco strumentario
normativo esistente, lavorando soprattutto
in due direzioni: la tradizionale legge per
Roma capitale (legge 15 dicembre 1990,
n. 396), potenzialmente rifinanziabile at-
traverso la legge finanziaria com’è stato
fino al 2007 – anno in cui erano stati
stanziati circa 600 milioni di euro (212
milioni di euro per ciascun anno 2007 e
2008 e 170 milioni di euro per il 2009) –
e l’attuazione dell’articolo 114, terzo
comma, della Costituzione, che individua
Roma come capitale della Repubblica, rin-
viando alla legge statale la disciplina del

suo ordinamento. La già citata legge delega
per il federalismo fiscale contiene i prin-
cìpi e criteri direttivi per la realizzazione
di tale previsione costituzionale, dai quali
sono già scaturiti due decreti legislativi,
aprendo uno spazio per dare una solu-
zione stabile all’assetto istituzionale della
capitale e ai suoi storici problemi di so-
stenibilità finanziaria, uno spazio che sa-
rebbe molto grave non utilizzare piena-
mente.

Anche la legge n. 220 del 2010 (legge di
stabilità 2011) definisce delle regole spe-
cifiche per il concorso del comune di
Roma al patto di stabilità interno, dispo-
nendo che « entro il 31 ottobre di ciascun
anno, il sindaco trasmette la proposta di
accordo al Ministro dell’economia e delle
finanze, evidenziando, tra l’altro, l’equili-
brio della gestione ordinaria » e concorda,
entro il 31 dicembre, « modalità » ed « en-
tità », « del proprio concorso alla realizza-
zione degli obiettivi di finanza pubblica ».
Insomma, l’ultima cosa da fare sembra
proprio, all’esame obiettivo della situa-
zione, la separazione delle gestioni finan-
ziarie.

2. Correggere una scelta che ha limitato
l’autonomia del comune.

Il primo risultato della gestione straor-
dinaria è stato la perdita di autonomia del
comune. Per inquadrare questo aspetto va
considerato il finanziamento del processo
di separazione. Al momento del suo inse-
diamento, il 28 aprile 2008, la nuova
giunta ha ritenuto insostenibile l’ammon-
tare dell’indebitamento, cui si sommava il
disequilibrio finanziario dovuto alla man-
canza di liquidità. Il primo aveva origini
storiche e caratterizzava le finanze comu-
nali da molti anni, con uno stock ben
conosciuto, anche se leggermente aumen-
tato nel periodo 2001-2008. Il secondo era
emerso nel corso del biennio 2006-2007,
generato dalla crescente esposizione cre-
ditoria del comune nei confronti della
regione Lazio, la quale aveva cessato, per
effetto della sua crisi di bilancio, di tra-
smettere i contributi di legge dovuti, in
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particolare nel settore del trasporto pub-
blico locale, costringendo il comune ad
anticipare somme fino al considerevole
ammontare, negli ultimi mesi del 2007 e
nei primi mesi del 2008, di circa 1,2
miliardi di euro. In realtà, considerando i
dati ufficiali, l’emergenza finanziaria regi-
strata dalla nuova giunta romana derivava
non tanto dalla questione del debito,
quanto dalla crisi di liquidità.

A questa situazione il Governo ha ri-
sposto, attraverso il citato articolo 78 del
decreto-legge n. 112 del 2008, convertito,
con modificazioni, dalla legge n. 133 del
2008, nominando il sindaco commissario
straordinario per « la ricognizione della
situazione economico-finanziaria del co-
mune e delle società da esso partecipate,
con esclusione di quelle quotate nei mer-
cati regolamentati, e per la predisposizione
ed attuazione di un piano di rientro dal-
l’indebitamento pregresso ». Con la stessa
norma si disponeva, inoltre, la separazione
della gestione antecedente l’insediamento
della nuova giunta da quella successiva.
Per le risorse necessarie, nelle more del-
l’approvazione del piano di rientro, il
comma 8 dello stesso articolo 78 ha au-
torizzato, per il 2008, la Cassa depositi e
prestiti Spa a concedere al comune di
Roma un’anticipazione di 500 milioni di
euro a valere sui primi futuri trasferimenti
statali (esclusi quelli compensativi per
mancati introiti di natura tributaria), per
fronteggiare la crisi di liquidità. È stata
anche autorizzata l’apertura di un’appo-
sita contabilità speciale per la gestione del
piano di rientro. L’anticipazione è stata
coperta con il decreto-legge 7 ottobre
2008, n. 154, convertito, con modifica-
zioni, dalla legge 4 dicembre 2008, n. 189
(articolo 5, comma 1), che ha previsto un
contributo ordinario di 500 milioni di euro
per rimborsare l’anticipazione della Cassa.

Per far fronte alle necessità finanziarie
dell’anno in corso, il piano di rientro
redatto sulla base della norma originaria
dispone che entrano a far parte della
gestione straordinaria tutte le spese regi-
strate fino alla data del 28 aprile 2008,
mentre l’intera annualità delle entrate di
quell’anno è assegnata alla gestione ordi-

naria. Di fatto, la gestione commissariale
viene caricata di tutte le spese dei primi
quattro mesi dell’anno, mentre la gestione
ordinaria, per fare fronte ai restanti otto
mesi di spesa, può beneficiare di dodici
mensilità di entrate. Con questo meccani-
smo si aiuta, impropriamente, il bilancio
ordinario del comune per il 2008 e si
carica un onere aggiuntivo di più di un
miliardo di euro sulla gestione straordi-
naria: un onere che nulla ha a che fare né
con il debito storico né con l’accertamento
di eventuali altre partite debitorie, né con
lo squilibrio di cassa di cui si è detto.

Lo stesso decreto-legge n. 154 del 2008,
convertito, con modificazioni, dalla legge
n. 189 del 2008, in materia di piani di
rientro sanitari, ha previsto per le mede-
sime finalità l’attribuzione al comune di
Roma di un analogo contributo di 500
milioni di euro per l’anno 2009, a valere
sulle risorse del Fondo per le aree sot-
toutilizzate. Per il finanziamento a regime
del piano di rientro si disponeva inoltre
che, a decorrere dall’anno 2010, in sede di
attuazione dell’articolo 119 della Costitu-
zione, fosse riservato prioritariamente a
favore di Roma capitale un contributo
annuale di 500 milioni di euro nell’ambito
delle risorse disponibili per il federalismo
fiscale. Ma questa disposizione aveva un
carattere programmatico e necessitava
quindi di una specifica copertura finan-
ziaria. Per questo motivo, relativamente
all’anno 2010, la legge n. 191 del 2009
(articolo 2, comma 195) ha attribuito al
Commissario straordinario del Governo
(ancora il sindaco) un contributo di 500
milioni di euro, attraverso una nuova
anticipazione di tesoreria.

La vita normativa di questa seconda
anticipazione è più travagliata. La legge ne
dispone l’erogazione attraverso una con-
venzione tra il Ministero dell’economia e
delle finanze e il comune di Roma stabi-
lendo che 200 milioni di euro siano erogati
entro il 31 gennaio, mentre gli altri 300
milioni di euro, da erogare entro il 31
dicembre, siano subordinati al conferi-
mento degli immobili militari ai fondi
comuni di investimento immobiliari costi-
tuiti ai sensi del comma 1 dell’articolo 314
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del codice dell’ordinamento militare, di cui
al decreto legislativo 15 marzo 2010, n. 66.
A questo conferimento, evidentemente dif-
ficile da realizzare, il decreto-legge n. 2
del 2010, convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 42 del 2010 (in materia di
enti locali), aggiunge anche il trasferi-
mento degli immobili, nonché il ricavato
della vendita delle quote dei fondi. Ma non
basta. Il decreto-legge 29 dicembre 2010,
n. 225, convertito, con modificazioni, dalla
legge 26 febbraio 2011, n. 10, pone gli
oneri a carico del bilancio dello Stato e
allunga il termine per la conclusione delle
operazioni di dismissione immobiliare fino
al 31 dicembre 2011. Si concede un anno
in più e, in questo ambito, si indica come
urgente l’alienazione, « secondo criteri e
valori di mercato », degli immobili militari
elencati nel protocollo tra il comune di
Roma e il Ministero della difesa. In tal
modo viene coperta l’anticipazione straor-
dinaria, attraverso il versamento al bilan-
cio statale, per il 2010, di 500 milioni di
euro ricavati dalle vendite di parte degli
immobili (le altre quote sono destinate al
Ministero della difesa per la riallocazione
delle funzioni svolte negli immobili alie-
nati e alla riduzione del debito pubblico).
Le risorse derivanti dagli immobili pub-
blici sono divise in tre parti ma l’unica di
cui è nota la consistenza è quella spettante
al comune di Roma. Sarebbe opportuno
conoscere la grandezza complessiva del-
l’ammontare, anche per capire in che
misura è stato rispettato lo spirito del
federalismo demaniale, che prevede il tra-
sferimento agli enti territoriali dei rispet-
tivi cespiti patrimoniali. È forte, in altri
termini, la sensazione che le operazioni di
dismissione dei beni demaniali localizzati
a Roma potrebbero (o avrebbero potuto)
portare al comune più risorse se gestite
con i canali della legislazione ordinaria
vigente piuttosto che con quelli delle
norme « speciali » per il piano di rientro.
La stessa sensazione emerge con riferi-
mento alla legge n. 396 del 1990, la legge
per Roma capitale, di cui il comune ha di
fatto accettato il totale definanziamento,
avvenuto a partire dal 2010, motivato dal
fatto che lo Stato stava già contribuendo

alle finanze della capitale tramite il piano
di rientro. Un contributo che, però, si è
fermato alla fine a 300 milioni di euro e
che è restato segregato alla gestione
straordinaria, non consentendo così al-
l’amministrazione di sostenere i fabbisogni
quotidiani della città.

A partire dal 2011, il problema del fi-
nanziamento strutturale del piano di rien-
tro della gestione commissariale viene af-
frontato con il decreto-legge 31 maggio
2010, n. 78, convertito, con modificazioni,
dalla legge 30 luglio 2010, n. 122 (articolo
14, commi da 13-bis a 18). Per 300 milioni
di euro si provvede con un finanziamento
statale. Per 200 milioni di euro con uno
sforzo richiesto al territorio comunale at-
traverso l’istituzione di un’addizionale co-
munale di 1 euro a passeggero sugli aero-
mobili in partenza dalla città di Roma e con
la maggiorazione dell’addizionale comu-
nale dell’imposta sul reddito delle persone
fisiche (IRPEF) fino allo 0,4 per cento. Le
somme eventualmente riscosse in misura
eccedente ai 200 milioni di euro per anno
sono riversate alla gestione ordinaria del
comune di Roma e concorrono alla stabilità
finanziaria. Inoltre, la gestione ordinaria ha
la possibilità di istituire nuovi tributi (con-
tributo di soggiorno per i turisti che pernot-
tano negli alberghi della città e maggiora-
zione fino al 3 per mille sull’imposta comu-
nale sugli immobili (ICI) delle abitazioni
diverse dalla principale).

L’accesso al fondo di 300 milioni di
euro annui è condizionato alla verifica
positiva da parte del Ministero dell’econo-
mia e delle finanze dell’adeguatezza e
dell’effettiva attuazione delle misure oc-
correnti per il reperimento delle risorse
necessarie alla copertura del fondo di 200
milioni di euro, nonché di quelle finaliz-
zate a garantire l’equilibrio economico-
finanziario della gestione ordinaria.

Sotto la spinta di una forte torsione
finanziaria con queste disposizioni sono
effettuate delle scelte molto significative.
Si stabilisce che il ripianamento del debito
pregresso è sostenuto solo parzialmente
dallo Stato (300 milioni di euro) e che il
comune è chiamato a contribuire per una
quota non marginale (200 milioni di euro).
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Si indicano esplicitamente le fonti di en-
trata comunali che l’ente è chiamato ad
attivare per reperire la propria quota di
risorse (addizionali su trasporto aereo e
IRPEF).

Si indicano nuove fonti di entrata co-
munali per l’equilibrio della gestione or-
dinaria (tassa di soggiorno e maggiora-
zione dell’ICI). Si subordina l’erogazione
del contributo statale alla realizzazione
dello sforzo fiscale comunale, sia per la
gestione straordinaria sia per quella ordi-
naria. In altre parole, si pone l’ammini-
strazione comunale sotto tutela, in forme
analoghe a quelle in cui sono state poste
le regioni con disavanzi strutturali nella
sanità. Tale situazione è rafforzata dalla
separazione (disposta dall’articolo 4,
comma 8-bis, del citato decreto-legge n. 2
del 2010, convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 42 del 2010) della titolarità
delle gestioni. Quella straordinaria è asse-
gnata ad un commissario diverso dal sin-
daco, cui resta solo la gestione ordinaria,
sotto il controllo stringente del Ministero
dell’economia e delle finanze.

La storia del finanziamento del piano
di rientro, sinteticamente riepilogata, ci
riporta al punto di partenza. Se lo squi-
librio delle risorse fosse stato affrontato
utilizzando l’anticipazione di tesoreria nel-
l’ambito della gestione unitaria, l’autono-
mia del comune sarebbe risultata meno
compromessa e il quadro finanziario sa-
rebbe stato molto più nitido.

3. Correggere una scelta infondata nei
suoi presupposti.

A distanza di anni e alla luce dei
continui interventi normativi che hanno
interessato questa materia, è possibile af-
fermare che la scelta operata con il citato
articolo 78 del decreto-legge n. 112 del
2008, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 133 del 2008, si è rivelata infon-
data nei suoi presupposti. Come già so-
stenuto nell’interpellanza n. 2/00192 e
nell’ordine del giorno n. 9/1891/86, pre-
sentati alla Camera dei deputati, sia dal
punto di vista giuridico, sia dal punto di

vista contabile non sussisteva alcuna ne-
cessità di procedere al commissariamento
del comune di Roma poiché l’esposizione
finanziaria denunciata derivava da talune
anticipazioni di cassa resesi necessarie
essenzialmente per il mancato trasferi-
mento da parte della regione Lazio di
risorse dovute al comune di Roma per un
ammontare superiore a un miliardo di
euro, di cui 738 milioni di euro per i
servizi minimi del trasporto pubblico lo-
cale e 268 milioni di euro per interventi in
vari settori (casa, scuola, assistenza). Per
approfondire quest’analisi è necessario
soffermarsi brevemente sull’analisi del de-
bito del comune, effettuata in seguito al-
l’attivazione della gestione straordinaria.

In attuazione del citato articolo 78, il 4
luglio 2008 il sindaco Alemanno è nomi-
nato con decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri Commissario straordi-
nario del Governo per la ricognizione della
situazione economico-finanziaria del co-
mune di Roma (e delle società partecipate)
e per la predisposizione e l’attuazione di
un piano di rientro dall’indebitamento
pregresso. Ricoprirà questa funzione fino
al 5 maggio 2010. La gestione commissa-
riale assume tutte le obbligazioni vigenti al
28 aprile 2008 (data dell’insediamento
della nuova giunta) in un bilancio separato
rispetto a quello della gestione ordinaria.
Il 30 settembre 2008 il commissario pre-
senta il piano di rientro che, unitamente a
un’appendice presentata il 22 ottobre
2008, è approvato con decreto del Presi-
dente del Consiglio dei ministri 5 dicembre
2008.

Successivamente, con il citato decreto-
legge n. 2 del 2010, convertito, con modi-
ficazioni, dalla legge n. 42 del 2010, la
guida delle due gestioni è sdoppiata: al
sindaco resta quella ordinaria e quella
straordinaria è affidata, dal 5 maggio
2010, a Domenico Oriani, che già si era
occupato della questione come sub-com-
missario. Al nuovo commissario è asse-
gnato il compito di procedere alla defini-
tiva ricognizione della massa attiva e pas-
siva rientrante nel piano di rientro. Il
piano definitivo di rientro è del 15 giugno
2010 (seconda colonna della tabella) ed

Atti Parlamentari — 6 — Camera dei Deputati — 149

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI



aggiornato con le operazioni effettuate
fino al 26 luglio 2010, ultima ricognizione
prima del decreto del Ministro dell’econo-
mia e delle finanze 4 agosto 2010 che,
come previsto dal decreto-legge n. 78 del
2010, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 122 del 2010 (articolo 14, comma
13-bis), approva l’accertamento del debito.

Nel piano originario (prima colonna
della tabella) si evidenzia un debito totale
di 9 miliardi e 422 milioni di euro, com-
posto da 6 miliardi e 980 milioni di euro
di debito strutturale (la quota capitale dei
prestiti in gestione) e da 2 miliardi e 441
milioni di euro di cosiddetto « extra de-
bito ».

Se si analizzano le voci della massa
passiva, si individuano in primo luogo le
prestazioni rese e non pagate, ovvero il
debito commerciale, che affligge le pub-
bliche amministrazioni e crea distorsioni
nella qualità delle forniture e nei prezzi.
Si tratta, però, di una voce ampliata per
semplice conseguenza della scelta norma-
tiva di assegnare quattro mesi di spese da
pagare alla gestione straordinaria senza
assegnare le corrispondenti entrate dei
primi quattro mesi del 2008. In ogni
caso, il problema che si crea rispetto a
questa tipologia di debito è duplice: la
carenza di risorse e la difficoltà di com-
pletare il ciclo passivo della spesa, un
problema comune alla generalità delle
amministrazioni pubbliche e che deve
essere affrontato con provvedimenti ge-
nerali di natura strutturale.

La gestione straordinaria ha effettuato,
dal 29 aprile 2008 al 26 luglio 2010, data
dell’ultimo accertamento del debito, pa-
gamenti per 1.152 milioni di euro. Degli
809 milioni di euro rimasti da pagare,
solo per 207 milioni di euro sono stati
emessi i relativi mandati, mentre i ri-
manenti 602 milioni di euro sono in
corso di accertamento.

Un’altra partita rilevante sono i debiti
fuori bilancio, significativamente incre-
mentati (di ben 715 milioni di euro), nelle
due versioni del piano. Tra partite accer-
tate e in corso di accertamento si rilevano
398 milioni di euro di debiti per sentenze
esecutive, 374 milioni di euro per debiti

verso società partecipate dal comune, 379
milioni di euro di debiti verso l’Azienda
territoriale per l’edilizia residenziale
(ATER) per l’indennità di esproprio di
aree di proprietà e 152 milioni di euro di
altri debiti (di cui 113 milioni di euro
ancora da accertare), per un totale, al 26
luglio 2010, di 1.304 milioni di euro. A
questo si aggiunge il debito per conten-
zioso (70.000 pratiche oltre i 50.000 euro
presso l’Avvocatura dello Stato), cresciuto
in seguito alla citata interpretazione au-
tentica del decreto-legge n. 2 del 2010,
convertito, con modificazioni, dalla legge
n. 42 del 2010, e in parte consistente (647
milioni di euro) ancora da accertare. Il
debito proveniente dalla ricapitalizzazione
delle società partecipate è stato in gran
parte pagato (per 63,9 milioni di euro con
anticipazione della gestione ordinaria) e
resta solo un piccolo residuo.

Dall’analisi dei debiti fuori bilancio
emerge senza dubbio la necessità di orga-
nizzare meglio la gestione del contenzioso,
annoso problema delle pubbliche ammi-
nistrazioni che spesso soccombono in sede
di giustizia civile. È indubbio che per
compiere salti di qualità servano organiz-
zazione dei processi amministrativi, infor-
matizzazione e responsabilizzazione del
personale, ma il dato rilevato appare
enorme (1.459 milioni tra sentenze esecu-
tive e contenzioso in atto). Forse la stima
effettuata degli oneri potenziali risente di
un eccesso di prudenza e potrà essere
rettificata per la parte ancora da accer-
tare. Inoltre, il grado di criticità dei debiti
verso aziende partecipate e ATER (753
milioni di euro) non sembra particolar-
mente rilevante e potrebbe probabilmente
essere affrontato, almeno in parte, con
compensazioni e riorganizzazioni. Per
quanto riguarda i crediti pretesi dalle
aziende partecipate, non si ha notizia di
procedure di accertamento in grado di
sancirne la legittimità, e cioè l’esistenza di
adeguati supporti giuridici che riportino
tali pretese a prestazioni previste nei con-
tratti di servizio ovvero in altro modo
richieste dall’amministrazione con provve-
dimenti perfezionati. Si ha l’impressione
che le aziende partecipate abbiano colto
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l’occasione della ricognizione commissa-
riale per avanzare richieste utili ai loro
bilanci, ma non solide dal punto di vista
dell’obbligazione giuridica.

In entrambe le versioni del piano di
rientro la massa attiva, e cioè i crediti
accertati, supera i 3,2 miliardi di euro. Si
tratta in molti casi di voci che si com-
pensano con altrettante voci di passivo: ad
esempio, le passività verso le aziende di
trasporto hanno contropartita nei crediti
vantati verso la regione, avendo il comune
anticipato risorse che la regione stessa
tardava a trasferire; anche nel caso del-
l’ATER sussistono ingenti crediti per il
mancato pagamento dell’ICI, i quali con-
trobilanciano i debiti per indennità di
esproprio.

Le risorse di cassa a specifica desti-
nazione, da reintegrare poiché evidente-
mente utilizzate per diverse finalità, su-
perano i 2 miliardi di euro, divise a metà
tra parte corrente e capitale. Anche que-
sta è una distorsione tipica delle pub-
bliche amministrazioni locali. Lo sbilan-
cio di parte capitale, in particolare che
corrisponde ai residui passivi relativi a
prestazioni non ancora rese, presenta un
grado di criticità non elevato, in quanto
è correlato al flusso storico degli inve-
stimenti del bilancio, strutturalmente più
basso delle risorse stanziate.

Una delle voci più importanti emerse
nel piano definitivo del 2010 sono le
maggiori spese presunte relative a pratiche
espropriative pregresse. Anche in questo
caso il criterio con cui è stato indicato
l’onere potenziale appare irrealistico. Si
tratta di 2.000 pratiche, alcune delle quali
risalenti addirittura alle Olimpiadi del
1960. Per quanto concerne il debito finan-
ziario alla quota capitale dei prestiti attivi
è stata aggiunta, nel piano definitivo,
l’esposizione nei confronti del sistema
bancario. Si tratta delle linee di credito
per progetti esecutivi (i cantieri delle me-
tropolitane, per 644 milioni di euro) già
considerate in un quadro di stabilizza-
zione complessiva della finanza comunale.
Si consideri, in ogni caso, che l’adozione
dello strumento delle linee di credito mi-
gliora la gestione finanziaria, poiché fa

scattare l’obbligazione giuridica al paga-
mento degli interessi solo e soltanto nel
momento dell’utilizzo delle somme dispo-
nibili, consentendo con ciò di seguire l’ef-
fettivo stato di avanzamento dei lavori dei
cantieri. Scaricare sul debito « pregresso »
linee di credito da cui si estrarranno
pagamenti fino almeno al 2013, in rela-
zione agli stati di avanzamento dei lavori
dei cantieri delle linee metropolitane B1 e
C, è un modo, per il bilancio ordinario del
comune, di liberarsi da un onere trasfe-
rendolo allo Stato. Si tratta però di
un’operazione discutibile, che « gonfia »
impropriamente la massa debitoria.

Sul debito primario, perfettamente co-
nosciuto e certificato alla data del passag-
gio di consegne tra le amministrazioni,
non ci sarebbe molto da aggiungere. Ma il
citato articolo 14, comma 13-bis, del de-
creto-legge n. 78 del 2010, convertito, con
modificazioni, dalla legge n. 122 del 2010,
autorizza il commissario, « fermi restando
la titolarità del debito in capo all’emittente
e l’ammortamento dello stesso in capo alla
gestione commissariale », « a rinegoziare i
prestiti della specie anche al fine dell’even-
tuale eliminazione del vincolo di accanto-
namento, recuperando, ove possibile, gli
accantonamenti già effettuati ». La latitu-
dine del commissario si estende a scapito
della gestione ordinaria, che viene esau-
torata della leva finanziaria. Inoltre, si
potrebbe leggere in controluce una valu-
tazione critica sul modo in cui è stato
costruito il debito primario del comune di
Roma, sulla sua onerosità. Questo ele-
mento andrebbe esplicitato e richiede-
rebbe un’analisi delle operazioni finanzia-
rie effettuate dal comune che, dai dati a
disposizione, sembrano essere state perfe-
zionate a costi competitivi (il costo del
servizio del debito primario del comune
supera di poco quello del debito del Te-
soro nazionale).

Il carattere aleatorio delle partite della
massa passiva risente della debolezza delle
convenzioni che presidiano la contabilità
degli enti pubblici e che se da un lato
favoriscono l’approccio elusivo del deci-
sore, dall’altro scontano una debolezza
strutturale delle articolazioni amministra-
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tive locali. In alcuni casi le criticità sono
evidenti: la complessità delle procedure di
esproprio, che restano aperte per decenni,
le migliaia di contenziosi, gestiti con ap-
proccio burocratico, le metodologie di con-
tabilizzazione tra le aziende in house e
l’ente territoriale, non supportate da ade-
guati strumenti per il controllo della ge-
stione. Tutto ciò si riflette in una diversa
perimetrazione della massa passiva che,
come mostra la tabella allegata, fa emer-
gere diversi livelli di extradebito.

Nel piano originario lo squilibrio è di 2,
4 miliardi di euro, nel piano aggiornato si
sale a 3,2 miliardi di euro che si riducono
però a 2,1 miliardi di euro se si conside-
rano i pagamenti effettuati tra il 29 aprile
2008 e il 26 luglio 2010. Se poi si rettifi-
cano le poste della massa passiva che non
presentano un elevato grado di criticità
(come ad esempio gli oneri da esproprio e
le reintegrazioni in conto capitale o le
partite debitorie con le aziende comunali)
l’extradebito si riduce significativamente
fino quasi ad annullarsi.

Restando ai dati ricavati dal rapporto
del commissario e considerando esclusi-
vamente i pagamenti effettuati al 26 lu-
glio 2010 e la stima relativa agli oneri
delle espropriazioni (1 miliardo di euro)
l’extradebito ammonterebbe a 1,4 miliardi
di euro. A prescindere dagli ulteriori
ridimensionamenti possibili sorge sponta-
nea una domanda. Di quanto è spropor-
zionato un flusso di 500 milioni di euro
annui per abbattere uno stock di 1,4
miliardi di euro? Moltissimo. Con 500
milioni di euro è possibile infatti attua-
lizzare circa 8 miliardi di euro, pari a sei
volte la somma da smaltire. Basterebbe
una somma di molto inferiore e più che
sufficienti sarebbero i 200 milioni di euro
che rappresentano la quota comunale del
ripianamento. Il resto potrebbe essere
destinato alle esigenze della gestione or-
dinaria o, meglio, nell’ambito di una
gestione unitaria, ci sarebbe una somma
intorno ai 300 milioni di euro annui (o
più, se l’extradebito si mostrasse ancor
più basso) di risorse statali per il finan-
ziamento degli interventi necessari alla
capitale.

Qualcosa evidentemente non quadra. O
è stato largamente sopravvalutato lo squi-
librio calcolato al momento del passaggio
di consegne tra le amministrazioni, oppure
si potrebbe voler agire sul debito primario,
attraverso ristrutturazioni globali sensate
solo nell’ipotesi di una presunta eccessiva
onerosità delle operazioni in essere, pro-
dotta al momento della predisposizione
dei vari strumenti. Non ha senso ovvia-
mente, sotto il profilo economico, consi-
derare nella massa passiva l’onere per
interessi, che ammonta complessivamente,
al 25 giugno 2010, a 7.378 milioni di euro.
Si tratta, infatti, dell’ammortamento di un
debito a lungo termine (fino al 2048) che,
non a caso, è superiore al capitale. Qual-
siasi analoga tipologia di ammortamento
avrebbe un profilo comparabile. Il debito
primario del comune di Roma, circa 7
miliardi di euro, appare del tutto compa-
tibile con un bilancio annuale superiore ai
5 miliardi di euro, come evidenzia anche
la sua composizione (1.499 milioni di euro
di emissioni obbligazionarie, 2.363 milioni
di euro di mutui con la Cassa depositi e
prestiti Spa, 2.777 milioni di euro di mutui
bancari e 644 milioni di euro di aperture
di credito correlate a gare aggiudicate,
oltre a qualche posta minore). In termini
pro capite si tratta di un debito comunale
inferiore a quello dei comuni di Milano e
di Torino, oltre che di molti altri comuni
italiani.

Non solo, emerge con nettezza anche
dall’analisi del debito che i problemi da
risolvere sono di natura organizzativa e
non contabile, ma anche che una gestione
ordinaria unica potrebbe affrontarli in
maniera più efficiente, senza impiegare
energie per infiniti accertamenti e comu-
nicazioni, come mostra l’intreccio norma-
tivo messo in piedi per rappresentare i
risultati della gestione straordinaria.

Con il decreto-legge n. 225 del 2010,
convertito, con modificazioni, dalla legge
n. 10 del 2011 è stato stranamente appro-
vato in via legislativa il documento con-
cernente l’accertamento del debito del co-
mune di Roma alla data del 30 luglio 2010,
predisposto dal Commissario straordinario
del Governo Domenico Oriani. È stato
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infatti introdotto il comma 196-bis dell’ar-
ticolo 2 della legge n. 191 del 2009, che, al
settimo periodo, afferma che « Con prov-
vedimenti predisposti dal Commissario
straordinario del Governo del comune di
Roma, sono accertate le ulteriori partite
creditorie e debitorie rispetto al docu-
mento predisposto (...) dal medesimo Com-
missario, concernente l’accertamento del
debito del comune di Roma alla data del
30 luglio 2010, che è approvato con effetti
a decorrere dalla data di entrata in vigore
del presente decreto » (ossia dal 29 dicem-
bre 2010). Il potere di accertare questo
ulteriore eventuale debito era stato con-
ferito al Commissario dall’articolo 14,
comma 13-bis, del decreto-legge n. 78 del
2010, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 122 del 2010 che stabiliva: « Il
Commissario straordinario del Governo
procede all’accertamento definitivo del de-
bito » da approvare con decreto del Mini-
stro dell’economia e delle finanze. Sulla
base di questa disposizione il Commissario
Domenico Oriani ha redatto il Documento
di accertamento e lo ha inviato (con nota
n. 36 del 30 luglio 2010) al Ministero
dell’economia e delle finanze che, come
previsto dalla normativa vigente, lo ha
approvato con il citato decreto 4 agosto
2010.

L’accertamento del debito risulta
quindi approvato, nel corso del 2010, ben
due volte, dal Ministro dell’economia e
delle finanze e dal Parlamento, in sede di
conversione del citato decreto-legge n. 225
del 2010, con effetto dal 29 dicembre. Un
segno evidente del processo di « avvita-
mento » normativo indotto dall’istituzione
della gestione straordinaria.

Gli ulteriori accertamenti della situa-
zione debitoria non richiederanno, allo
stato, nuovi atti amministrativi. Infatti il
modificato articolo 14, comma 13-bis,
dispone che il Commissario straordinario
procede all’accertamento definitivo del
debito e ne dà immediata comunicazione
al Ministero dell’economia e delle finanze
congiuntamente alle modalità di attua-
zione del piano di rientro. Non c’è più,
in altre parole, l’approvazione del Mini-
stero originariamente prevista e che è

stata alla base dell’emanazione del de-
creto del Ministro dell’economia e delle
finanze 4 agosto 2010, con nocumento
quindi alla trasparenza del processo, la
cui documentazione non è facile reperire.

4. Correggere una scelta rivelatasi ineffi-
ciente e incerta.

La gestione straordinaria si è rivelata
inefficiente poiché non solo non ha pro-
dotto nessun valore aggiunto nello smal-
timento del debito, ma ha creato problemi
tali da richiedere l’intervento del giudice.
La frattura artificiale tra creditori ante e
post 28 aprile 2008 ha determinato il
moltiplicarsi di azioni giudiziarie di natura
amministrativa, attivate dai creditori del
comune, che hanno visto il Consiglio di
Stato e il tribunale amministrativo regio-
nale (TAR) del Lazio pronunciarsi sullo
sdoppiamento della contabilità. L’ovvio
giudizio è stato che la separazione « non
rende in alcun modo dubbia l’individua-
bilità della parte debitrice dell’ente locale »
richiamato a dare esecuzione alle sentenze
oggetto del giudizio di ottemperanza entro
il termine di sessanta giorni. Gli organi di
giustizia amministrativa hanno in sostanza
ribadito un evidente principio di conti-
nuità, che non può essere messo in di-
scussione dalla separazione delle gestioni
contabili. Il legislatore, per ridurre le aree
grigie, è dovuto intervenire sul punto con
un’interpretazione autentica per assegnare
alla gestione commissariale « tutte le ob-
bligazioni derivanti da fatti o atti posti in
essere fino alla data del 28 aprile 2008,
anche qualora le stesse siano accertate e i
relativi crediti siano liquidati con sentenze
pubblicate successivamente alla medesima
data » (decreto-legge n. 2 del 2010, con-
vertito, con modificazioni, dalla legge
n. 42 del 2010).

Un’analoga azione avrebbe potuto
svolgere, senza incorrere in questi incon-
venienti, la gestione ordinaria. Quello che
serve per evitare i ritardi cronici nei
pagamenti è, oltre a un adeguato e tem-
pestivo flusso di risorse finanziarie, la
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piena automazione dei processi di ge-
stione del ciclo passivo della spesa.

Un elemento che ha prodotto, e sta
ancora producendo, forte incertezza è
dato dall’intreccio tra le due gestioni, che
è molto elevato. Il debito era stato in
prima battuta quantificato in 9,5 miliardi
di euro, proprio per effetto della confu-
sione indotta dalla separazione delle ge-
stioni. Nel distinguere per il 2008 i costi di
gestione e di investimento, caricati nella
gestione commissariale dalle entrate, che
invece si facevano affluire alla gestione
ordinaria, si causava uno sbilancio tra le
due gestioni di 924,6 milioni di euro che,
da una parte, gravava la prima, portando
il debito da 8,6 a 9,5 miliardi di euro, e,
dall’altra, migliorava la seconda, consen-
tendo al consiglio comunale di approvare
il rendiconto 2008 con un avanzo di 699,5
milioni di euro. L’incertezza ha continuato
a farsi sentire anche nel processo di ap-
provazione del bilancio successivo (rendi-
conto 2009 e previsioni 2010).

L’avanzo di amministrazione contabi-
lizzato del rendiconto dell’anno 2008 non
aveva una reale consistenza in quanto
era determinato dall’iscrizione in bilancio
del credito della gestione ordinaria nei
confronti di quella commissariale per 1,9
miliardi di euro che, oltre a essere stato,
come si è detto, erroneamente calcolato,
presentava problemi di esigibilità, non
avendo la gestione commissariale ade-
guata liquidità. Per sbrogliare la matassa
del bilancio comunale è stata necessaria
la richiamata interpretazione autentica
del decreto-legge n. 2 del 2010, conver-
tito, con modificazioni, dalla legge n. 42
del 2010 (articolo 4, comma 8-bis), che
ha stabilito una più netta separazione tra
la due gestioni e la previsione di un
decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri per fissare i nuovi termini per
l’approvazione del consuntivo 2009 e del
preventivo 2010 (poiché quelli previsti dal
testo unico di cui al decreto legislativo
n. 267 del 2000 erano già decorsi).

Con questo nuovo quadro normativo e
con lo sblocco delle risorse finanziarie è
stato possibile approvare, con molto ri-
tardo, il bilancio per il 2010 e lo stesso si

è verificato per il bilancio 2011. La ge-
stione ordinaria si conferma come il prin-
cipale creditore della gestione commissa-
riale, per un credito che il comune deve
dare a se stesso. Le ragioni del debito della
gestione commissariale nei confronti di
quella ordinaria sono molteplici. Spiccano
i pagamenti commissariali anticipati dalla
gestione ordinaria e le anticipazioni di
cassa, pari alla metà dei pagamenti effet-
tuati dal Commissario straordinario fino
al 26 luglio 2010. L’elencazione parla
chiaro. L’intreccio tra le due gestioni è
inestricabile e il suo mantenimento pro-
duce un’inefficienza che si scarica sull’in-
tero sistema amministrativo.

5. Correggere una scelta costosa.

Dal 4 luglio 2008 al 5 maggio 2010
Commissario straordinario è stato, come si
è detto, il sindaco di Roma. Dal 5 maggio
2010, in attuazione del decreto-legge
n. 225 del 2010, convertito, con modifica-
zioni, dalla legge n. 10 del 2011, sugli enti
locali, è stato nominato Commissario Do-
menico Oriani, già sub-commissario nel
periodo precedente. Il 22 settembre 2010
con decreto del Presidente del Consiglio
dei ministri Oriani viene revocato e, con-
testualmente, viene nominato Massimo Va-
razzani. Ma il primo non è d’accordo e
ricorre al TAR del Lazio che, con sentenza
n. 37085 del 16 dicembre 2010, ha annul-
lato l’atto di nomina del secondo. Questo,
forse, spiega il contorto periodo dell’arti-
colo 2, comma 196-bis, della legge n. 191
del 2009, che prevede, per il Commissario,
« comprovati requisiti di elevata professio-
nalità nella gestione economico-finanzia-
ria, acquisiti nel settore privato, necessari
per gestire la fase operativa di attuazione
del piano di rientro ». Sembra quasi l’iden-
tikit del nuovo commissario, che viene
nuovamente nominato Commissario
straordinario del Governo con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri 4
gennaio 2011. Ma i decreti del Presidente
del Consiglio dei ministri devono essere
registrati dalla Corte dei conti. L’organo di
controllo contabile indugia anche perché
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l’Avvocatura dello Stato, nel frattempo,
con una nota del 24 gennaio 2011, sugge-
risce di non impugnare la sentenza del
TAR del Lazio, « non apparendo seria-
mente contestabili i vizi di illogicità della
motivazione e di carenza dei presupposti
censurati dal TAR ».

Il nuovo Commissario è quindi immo-
bilizzato e, non a caso, le rate dei mutui
in scadenza a gennaio sono state pagate
con fondi della gestione ordinaria. I pro-
blemi di coordinamento che si sono de-
terminati sono notevoli.

La gestione straordinaria si è rivelata
infine molto costosa. Il comma 13-ter
dell’articolo 14 del decreto-legge n. 78 del
2010, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 122 del 2010, si occupa anche
delle « spese di funzionamento della ge-
stione commissariale, ivi inclusi il com-
penso per il Commissario straordinario ».
« Le predette spese di funzionamento, su
base annua, non possono superare i 2,5
milioni di euro ». Con decreto del Presi-
dente del Consiglio dei ministri è stabilito
il compenso annuo del Commissario
straordinario, in misura tale da non su-
perare « il costo complessivo annuo del
personale dell’amministrazione di Roma
capitale incaricato della gestione di fun-
zioni transattive ». Si è cercato in questo
modo di mettere un limite al compenso
del supercommissario. Un limite alto in
verità, anche se bisognoso di interpreta-
zioni, forse pari alla massa stipendiale
dell’intera avvocatura comunale. Un’altra
disposizione è stata introdotta sull’inden-
nità dei sub commissari, « non superiore al
50 per cento del trattamento spettante » ai
soggetti chiamati a gestire un comune in
dissesto. E per entrambi è stato imposto
uno sconto di un ulteriore 50 per cento,
per le attività svolte fino al 30 luglio 2010.
« Le risorse destinabili per nuove assun-
zioni del comune di Roma sono ridotte in
misura pari all’importo del trattamento
retributivo corrisposto al Commissario
straordinario di governo », prosegue la
norma. Alcuni quesiti vengono spontanei.
Di quante decine di dipendenti comunali
sarà necessario fare a meno per compen-
sare adeguatamente il Commissario? Per-

ché per l’ufficio del Commissario straor-
dinario è necessaria una somma cinque
volte superiore al costo dell’assessorato al
bilancio del comune il quale, per anni, si
è occupato dell’intera gestione finanziaria,
compresi i debiti fuori bilancio, derivanti
in prevalenza dall’annoso contenzioso ur-
banistico, per un ammontare variabile tra
i 30 e i 50 milioni di euro all’anno? Ma gli
uffici di Roma capitale, magari potenziati,
non potrebbero gestire, almeno in parte,
queste attività, e non solo quelle di natura
« meramente esecutiva e adempimentale »?

6. Correggere le più recenti distorsioni.

Il migliore argomento a favore delle tesi
sostenute nella presente relazione lo
hanno fornito le ultime norme in materia
di gestione straordinaria del debito pre-
gresso di Roma capitale introdotte dal
Governo e arricchite dalla Commissione
bilancio del Senato della Repubblica, nel-
l’ambito del decreto-legge 13 agosto 2011,
n. 138, convertito, con modificazioni, dalla
legge 14 settembre 2011, n. 148, conte-
nente la seconda delle due manovre fi-
nanziarie estive. Dopo tre anni e mezzo,
quindi, ulteriori modifiche sono state ap-
portate all’impianto « speciale » della ge-
stione commissariale, con ciò dimostrando
che dentro quell’impianto c’è qualcosa che
davvero non funziona. Le modifiche, pe-
raltro, sono tutte in senso peggiorativo:
invece di perseguire, come qui si propone,
la strada di un ordinato processo di rien-
tro in una gestione « normale » dell’ente, il
decreto-legge introduce nuovi vulnus al-
l’ordinamento e rende ancora più aber-
rante il mostro giuridico creato con l’er-
rore originario dell’articolo 78 del decreto-
legge n. 112 del 2008, convertito, con mo-
dificazioni, dalla legge n. 133 del 2008.

Il primo intervento modifica le moda-
lità di accertamento delle obbligazioni as-
sunte prima del 28 aprile 2008, dispo-
nendo che sia sufficiente una determina-
zione dirigenziale con l’assistenza giuridi-
co-amministrativa del segretario generale.
Si tratta di un vulnus molto grave, visto
che l’articolo 194 del testo unico di cui al
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decreto legislativo n. 267 del 2000 prevede
una deliberazione consiliare per il ricono-
scimento di legittimità dei debiti fuori
bilancio, stabilendone limiti e condizioni.
La verifica dell’esistenza di basi giuridiche
certe per i debiti non finanziari contenuti
nel piano di rientro, invece, viene adesso
demandata a una procedura speciale, che
non attraverserà i filtri che vengono atti-
vati per i normali debiti fuori bilancio,
quando sono sottoposti all’approvazione
del consiglio comunale. Il dubbio è legit-
timo: si vuole solo fare in fretta ed evitare
« lacci e lacciuoli » del consiglio comunale
(all’interno del quale la maggioranza vin-
citrice delle elezioni di aprile 2008 non è
più così solida come all’inizio), oppure si
vogliono nascondere questi atti ammini-
strativi da sguardi indiscreti?

Il comma 27 dell’articolo 1 del citato
decreto-legge n. 138 del 2011 modifica le
condizioni sulla base delle quali il Com-
missario straordinario del Governo può
procedere all’estinzione dei debiti della
gestione commissariale verso Roma capi-
tale, diversi dalle anticipazioni di cassa
ricevute. A tal fine viene nuovamente
riformulata la disposizione contenuta nel-
l’articolo 14, comma 17, del decreto-legge
n. 78 del 2010, convertito, con modifica-
zioni, dalla legge n. 122 del 2010, che
condizionava la possibilità di procedere
all’estinzione dei debiti della gestione
commissariale verso Roma capitale alla
verifica positiva da parte del Ministero
dell’interno circa l’adeguatezza e l’attua-
zione delle misure messe in atto dal
comune per il reperimento delle risorse
occorrenti alla copertura degli oneri di
attuazione del piano di rientro, nonché di
quelle necessarie per garantire l’equilibrio
economico-finanziario della gestione or-
dinaria del comune. In base alla nuova
formulazione, la possibilità di procedere
all’estinzione dei debiti della gestione
commissariale verso Roma capitale da
parte del Commissario è condizionata
all’avvenuta deliberazione del bilancio di
previsione per gli anni 2011-2013, con la
quale sia dato espressamente atto del-
l’adeguatezza e dell’effettiva attuazione
delle misure occorrenti per il reperi-

mento delle risorse finalizzate a garantire
l’equilibrio economico-finanziario della
gestione ordinaria, nonché subordinata-
mente a specifico motivato giudizio sul-
l’adeguatezza e sull’effettiva attuazione
delle predette misure da parte dell’organo
di revisione, nell’ambito del parere sulla
proposta di bilancio di previsione. Non è
più il Ministero dell’interno, insomma, a
dover certificare, ma lo stesso comune e
il suo collegio dei revisori dei conti.

Con l’ultima norma introdotta a set-
tembre del 2011 il mostro giuridico della
gestione commissariale raggiunge le vette
più ardite. Si dispone, infatti, che le atti-
vità finalizzate all’attuazione del piano di
rientro possano essere affidate senza gara
a società esterne, partecipate dirette o
indirette dallo Stato, tramite una conven-
zione onerosa il cui costo, che non deve
superare i 2,5 milioni di euro già stabiliti,
grava sul contributo statale a Roma capi-
tale.

E così l’accertamento della legittimità
giuridica dei presunti debiti fuori bilancio
elencati dal piano di rientro viene ester-
nalizzata a una società di consulenza. La
quale produrrà schemi di determine che,
per fare diventare immediatamente liqui-
dabili i presunti crediti, abbisognano sol-
tanto della firma di un dirigente del
comune e del visto del segretario gene-
rale. Intanto, modifiche alle liste dei
presunti debiti e crediti rientranti nel
piano di rientro potranno essere effet-
tuate dal Commissario straordinario
senza alcuna verifica da parte del Mini-
stero dell’economia e delle finanze, men-
tre il riconoscimento delle partite che si
sono intrecciate tra comune e gestione
commissariale non sarà sottoposto al va-
glio del Ministero dell’interno, ma del
collegio dei revisori dei conti dello stesso
comune. Il procedimento messo così in
atto non solo stravolge regole fondamen-
tali del nostro ordinamento amministra-
tivo, ma connota sempre di più la ge-
stione commissariale del piano di rientro
come una gestione opaca, priva di alcun
tipo di controllo né a livello superiore
(Ministero dell’economia e delle finanze e
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Ministero dell’interno) né a livello oriz-
zontale (giunta e consiglio comunali).

7. Una proposta di legge per uscire dalla
confusione.

Alla luce delle considerazioni svolte,
appare urgente disciplinare il supera-
mento della gestione straordinaria, rista-
bilire una gestione unitaria od ordinaria
del bilancio dell’ente e applicare anche al
comune di Roma un sistema di regole
che, con aiuti e sanzioni adeguati, stimoli
l’ente al superamento della crisi mu-
tuando le procedure dei piani di rientro
delle regioni per i disavanzi strutturali
della sanità. È quanto si prefigge la
presente proposta di legge.

L’articolo 1 pone fine (comma 1) alla
gestione commissariale. Al comma 2 si
stabilisce che la gestione ordinaria di
Roma capitale assuma tutte le entrate di
competenza e tutte le obbligazioni as-
sunte dal comune di Roma e il comma
3 determina la chiusura della contabilità
speciale.

L’articolo 2, al comma 1, disciplina la
sottoscrizione di un nuovo piano di rien-
tro, entro sessanta giorni, tra il comune di
Roma e il Ministero dell’economia e delle
finanze (previo parere del Ministero del-
l’interno), che include il piano di rientro

(triennale a scorrimento). Viene indivi-
duato un sistema di monitoraggio perio-
dico (commi 5 e 6), che prevede delle
verifiche semestrali e annuali e un tavolo
tecnico, istituito presso il Ministero del-
l’economia e delle finanze cui partecipano
i rappresentanti di quest’ultimo, del Mi-
nistero dell’interno e dell’istituendo Ufficio
per l’attuazione del piano di rientro del-
l’indebitamento del comune di Roma, cui
sono trasmessi i provvedimenti di spesa e
comunque tutti i provvedimenti aventi im-
patto finanziario al fine dell’espressione di
un parere preventivo sulla compatibilità
dei medesimi rispetto all’attuazione del
piano di rientro. Alla sottoscrizione del-
l’accordo e al rispetto del piano è condi-
zionato il finanziamento statale (commi 2
e 4). Il comma 3 stabilisce che sono fatte
salve tutte le misure che garantiscono
ulteriori fonti di entrata e facoltà norma-
tive di Roma capitale.

L’articolo 3 istituisce l’Ufficio per l’at-
tuazione del piano di rientro dell’indebi-
tamento che svolge compiti di assistenza
alla ragioneria e all’avvocatura di Roma
capitale per la gestione dei contenziosi e
delle attività di natura finanziaria che
fanno parte del piano di rientro. L’Ufficio
è diretto dal ragioniere generale di Roma
capitale e vi confluisce la struttura inca-
ricata della gestione commissariale.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

ART. 1.

(Conclusione della gestione
commissariale del comune di Roma).

1. La gestione commissariale del co-
mune di Roma di cui all’articolo 78 del
decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, con-
vertito, con modificazioni, dalla legge 6
agosto 2008, n. 133, e successive modifi-
cazioni, ha termine a decorrere dalla data
di entrata in vigore della presente legge.

2. La gestione ordinaria di Roma ca-
pitale assume tutte le entrate di compe-
tenza e tutte le obbligazioni assunte dal
comune di Roma.

3. La contabilità speciale di cui al
comma 4 dell’articolo 78 del decreto-legge
25 giugno 2008, n. 112, convertito, con
modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008,
n. 133, e successive modificazioni, è
chiusa.

ART. 2.

(Piano di rientro dell’indebitamento
del comune di Roma).

1. Sulla base delle indicazioni conte-
nute nel piano di rientro dell’indebita-
mento del comune di Roma approvato in
data 15 giugno 2010 e delle procedure
attuative poste in essere fino alla data di
entrata in vigore della presente legge,
Roma capitale sottoscrive, entro sessanta
giorni dalla medesima data di entrata in
vigore, un nuovo piano di rientro dell’in-
debitamento con il Ministero dell’econo-
mia e delle finanze, previo parere del
Ministero dell’interno, di durata triennale.

2. La sottoscrizione del nuovo piano di
rientro dell’indebitamento di cui al comma
1 del presente articolo e la relativa attua-
zione costituiscono presupposto per l’ac-
cesso al fondo di 300 milioni di euro di cui
all’articolo 14, comma 14, del decreto-
legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito,
con modificazioni, dalla legge 30 luglio
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2010, n. 122, previa verifica positiva da
parte del Ministero dell’economia e delle
finanze.

3. Sono, in ogni caso, fatte salve le
misure previste dall’articolo 14, commi 14
e 16, del decreto-legge 31 maggio 2010,
n. 78, convertito, con modificazioni, dalla
legge 30 luglio 2010, n. 122, che discipli-
nano ulteriori fonti di entrata e facoltà
normative di Roma capitale.

4. Gli interventi individuati dal piano di
rientro dell’indebitamento sono vincolanti
per Roma capitale, che ha l’obbligo di
rimuovere i provvedimenti e di non adot-
tare nuovi provvedimenti che siano di
ostacolo alla sua piena attuazione.

5. La verifica dell’attuazione del piano
di rientro dell’indebitamento è effettuata
con periodicità semestrale e annuale,
ferma restando la possibilità di procedere
a verifiche ulteriori previste dal piano
stesso o straordinarie qualora ritenute
necessarie da una delle parti.

6. La verifica di cui al comma 5 è
effettuata da un apposito tavolo tecnico,
istituito presso il Ministero dell’economia e
delle finanze, cui partecipano rappresen-
tanti del Ministero dell’economia e delle
finanze, del Ministero dell’interno e del-
l’Ufficio per l’attuazione del piano di rien-
tro dell’indebitamento istituito ai sensi
dell’articolo 3. I provvedimenti comunali
di spesa e comunque tutti i provvedimenti
aventi impatto finanziario sono trasmessi
al tavolo tecnico, che esprime un parere
preventivo sulla compatibilità dei mede-
simi rispetto all’attuazione del piano di
rientro.

ART. 3.

(Ufficio per l’attuazione del piano
di rientro dell’indebitamento).

1. Ai fini dell’attuazione del piano di
rientro è istituito, presso il comune di
Roma, l’Ufficio per l’attuazione del piano
di rientro dell’indebitamento.

2. L’Ufficio di cui al comma 1 è diretto
dal ragioniere generale di Roma capitale.
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3. La struttura incaricata della gestione
commissariale di cui all’articolo 1 conflui-
sce nell’Ufficio di cui al comma 1 del
presente articolo e svolge compiti di assi-
stenza alla ragioneria e all’avvocatura di
Roma capitale per la gestione dei conten-
ziosi e delle attività di natura finanziaria
che fanno parte del piano di rientro dal-
l’indebitamento. Per l’espletamento di tali
incarichi i componenti dell’Ufficio non
hanno diritto ad alcun compenso o inden-
nità, oltre alla retribuzione, anche acces-
soria, in godimento all’atto di nomina e si
avvalgono delle strutture comunali.
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