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Velocizzazione dei pagamenti
o ennesima gogna mediatica?

Stefano Usai

a qualche anno il perio-
Ddo estivo, per la pubblica

amministrazione, evoca
la previsione di nuovi e ulterio-
ri adempimenti attraverso una
consistente legiferazione, la cui
funzione dovrebbe essere quel-
la di anticipare argomenti utili
ai fini della definizione degli at-
ti generali di programmazione.
Con le manovre estive vengo-
no ricalibrati aspetti che inte-
ressano l'intera azione ammi-
nistrativa.
Tra questi, induce ulteriori rifles-
sioni, la norma ribadita con la re-
cente legge 102/2009 che im-
pone la necessita di velocizzare
i pagamenti della pubblica am-
ministrazione. Questa, per po-
ter essere meglio compresa,
non puo prescindere dalla ne-
cessita di unarilettura del testo
che francamente sembra scon-
fessare se stesso. La disposi-
zione, come noto, € contenuta
nell'articolo 9 della legge il qua-
le, per cio che ai fini della tratta-
zione rileva, stabilisce che “nel-
le amministrazioni [...] al fine di
evitare ritardi nei pagamentie la
formazione di debiti pregressi,
il funzionario che adotta provve-
dimenti che comportano impe-
gni di spesa ha I'obbligo di ac-
certare preventivamente che il
programma dei conseguenti pa-
gamenti sia compatibile con i re-
lativi stanziamenti di bilancio e
con le regole di finanza pubbli-
ca; la violazione dell'obbligo di
accertamento di cui al presen-
te numero comporta responsa-
bilita disciplinare ed amministra-
tiva. Qualora lo stanziamento di
bilancio, per ragioni sopravve-
nute, non consenta di far fronte
all'obbligo contrattuale, I'ammi-
nistrazione adotta le opportune
iniziative, anche di tipo contabi-
le, amministrativo o contrattua-
le, per evitare la formazione di
debiti pregressi”.
A prima lettura appare eviden-
te come la norma non sia in-
novativa rispetto alla discipli-

na - in ambito — preesistente,
ma l'aspetto su cui appare op-
portuno soffermarsi riguarda la
scansione degli adempimenti
che, se violati, determinano re-
sponsabilita disciplinarie e am-
ministrative.

Gli adempimenti del funzionario
che adotta I'impegno spesa

Nel suo primo periodo, la dispo-
sizione impone che nell'adozione
dell'impegno spesa il funziona-
rio che adotta il provvedimento
(e quindi prima ancora, il respon-
sabile del procedimento che si
occupa della stesura dell’atto
amministrativo) abbia accerta-
to che i pagamenti conseguen-
ti siano compatibili con “i rela-
tivi stanziamenti di bilancio”.
Ora, per ben intendere la pun-
tualizzazione, occorre sottoline-
are che la stessa, come ripor-
tato nel punto 1 dell’articolo 9
in commento (e come si evin-
ce anche dalla sua stessa ru-
brica) riguarda I'adozione delle
“opportune misure organizzati-
ve per garantire il tempestivo
pagamento delle somme dovu-
te per somministrazioni, forni-
ture e appalti”. Appare eviden-
te come la previsione legislativa
non sia corretta, perché colloca
I'adempimento del funzionario in
un momento successivo a quello
in cui nella realta pratica questo
concretamente viene espletato.
L'attivita contrattuale conosce
uno specifico atto propedeutico
all'assunzione dell'impegno spe-
sa vero e proprio ovvero il c.d.
“preimpegno di spesa” assunto
e “contabilizzato” con I'adozione
della determinazione a contrat-
tare di cui all'articolo 192 del te-
sto unico degli enti locali.

La determinazione, in 0ssequio
alla programmazione generale
ed (eventualmente) al piano ese-
cutivo di gestione, & l'atto con
cui vengono blindate le risorse
destinate a quello specifico in-
tervento.

L'impegno spesa invece, si po-
ne come atto successivo e af-
ferisce al momento in cui vie-

la disposizione della legge 102/2009, art. 9, primo perio-
do, esige sicuramente un chiarimento perché se applicata nella
sua interpretazione lefterale non solo non & compatibile con le
regole confabili desumibili dall'ordinamento giuridico degli enti
locali ma potrebbe risuliare foriera di gravi fraintendimenti. Con
il paradosso poi, semplificando, di creare I'iresponsabilit del
funzionario ligio che a essa si uniforma, il quale — per assurdo -
godrebbe della scriminante del caos interpretativo,/normativo.

ne formalizzata I'aggiudicazione
definitiva.

La specificazione della rilevanza
dei due differenti momenti non
e senza rilievo. Il controllo impo-
sto dal legislatore deve (e nella
normalita dei casi viene) svolto
nella fase di adozione della de-
terminazione a contrattare, per-
ché & in questo momento che
si accerta o meno se larisorsa
che si intende utilizzare ¢ sta-
ta prima di tutto prevista in bi-
lancio; in secondo luogo se &
prevista nel programma dei pa-
gamenti cui allude la disposizio-
ne. Non solo, questa compati-
bilita € sottoposta ad ulteriore
verifica da parte del responsa-
bile dei servizi finanziari, tanto
e che ¢ solo dal visto di questo
che si determina la produzione
degli effetti (solo quelli contabi-
li; gli effetti contrattuali, come
noto, derivano prima dall'acqui-
sizione di efficacia dell'aggiudi-
cazione definitiva e, poi, in via
esclusiva, dalla stipulazione del
contratto).

'adozione dell'impegno spesa,
contestuale all’'aggiudicazione
definitiva, invece & semplice-
mente la calibratura dell'impe-
gno sulla cifra di aggiudicazio-
ne dell'appalto (per effetto della
proposta economica dell'aggiu-
dicataria) e quindi una sorta di
“importo limato” e rappresen-
ta il consolidamento/conferma
del pregresso preimpegno as-
sunto con la determinazione a
contrattare.

Se 'accertamento previsto dal-
la norma avvenisse, secondo
I'indicazione data dal legisla-
tore, nel momento dell'adozio-

ne dellimpegno spesa, l'azione
amministrativa verrebbe svolta
correndo rischi pericolosissimi
e ingiustificabili. Si pensi a cosa
accadrebbe se, espletato l'ac-
certamento in fase di assunzio-
ne dell'impegno spesa, e quindi
nel momento della esternalizza-
zione dell'aggiudicazione defini-
tiva, risultasse I'incompatibilita
delle operazioni svolte con gli
stanziamenti di bilancio. In que-
sto caso il dirigente/responsa-
bile del servizio deve revocare
non la semplice aggiudicazione
il bando di gara o meglio deve
travolgere l'intera procedura. E
il problema si acuisce nel mo-
mento in cui si deve formaliz-
zare la motivazione a supporto
di un atto di tal fatta. E eviden-
te che il supporto motivaziona-
le non puo essere costituito da
un semplice riferimento all'auto-
tutela. Il fatto che la procedura
contrattuale sia priva di coper-
tura finanziaria & un accadimen-
to dovuto a evidente negligenza
e carenza soggettiva imputabi-
le a titolo di colpa grave. A nul-
la vale I'eventuale obiezione che
l'aggiudicatario (quasi) definitivo
non ha diritti fino a quando non
interviene il contratto. Per com-
prendere quanto sia fallace que-
sta considerazione & sufficien-
te immedesimarsi nel soggetto
che, dal procedimento ormai
concluso, risulta aggiudicata-
rio di un appalto che non gli vie-
ne assegnato perché si accer-
ta che non c'é risorsa finanziaria
congruamente utilizzabile.

Quindi, la disposizione esige si-
curamente un chiarimento per-
ché se applicata nella sua inter-



pretazione letterale non solo
non e compatibile con le regole
contabili desumibili dall'ordina-
mento giuridico degli enti locali
ma potrebbe risultare foriera di
gravi fraintendimenti. Con il pa-
radosso poi, semplificando, di
creare l'irresponsabilita del fun-
zionario ligio che a essa si uni-
forma, il quale — per assurdo -
godrebbe della scriminante del
caos interpretativo/normativo.

La specificita
dell’adempimento

Altra considerazione riguarda
lo specifico adempimento che
il funzionario che adotta I'impe-
gno spesa e chiamato a compie-
re. La norma viene posta come
se finora chi procede all'assun-
zione di impegni spesa non Si
sia mai preoccupato di com-
piere questi accertamenti o se
avesse |'abitudine a demandar-
li al solo responsabile del servi-
zio finanziario dal cui visto, atte-
stante la copertura finanziaria,
dipendono gli effetti dell’atto ge-
stionale de qua.

Seppur vero che questo & acca-
dimento sovente nella pratica,
intendo la “delega” sul control-
lo, soprattutto nei piccoli comu-
ni, & altresi vero che la dispo-
sizione (o cio che accade nella
pratica) nulla aggiunge alla re-
sponsabilita di chi adotta I'im-
pegno spesa.

E chiaro che questi, con la fir-
ma della propria determinazio-
ne, necessariamente ammette
(o se si preferisce confessa) di
aver svolto il controllo/accer-
tamento indicato dalla norma.
Il fatto poi che il funzionario in
questione concretamente non
abbia adempiuto ai suoi obbli-
ghi, accentua la responsabilita
ma di certo non lo esonera. In
sostanza la precisazione conte-
nuta nella norma induce a ritene-
re che questi accertamenti nella
pratica non avvengano, reiteran-
do e trasmettendo quindi, una
visione di una pubblica ammini-
strazione gravemente sciatta e
negligente.

Non solo, nella pedissequa ri-
scrittura di compiti istituzionali
che dovrebbero essere ampia-
mente noti e praticati il legisla-
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tore si cimenta — secondo un’ at-
teggiamento nostrano (1) - nella
riscrittura della stessa regola in
contesti di produzione legislati-
va quantitativamente e qualitati-
vamente consistente che rischia
di far perdere di vista ben piu ri-
levanti adempimenti.

Le sanzioni

Al fine di assicurare gli adem-
pimenti, il legislatore ha previ-
sto nella norma in commento
che “la violazione dell'obbligo
di accertamento [...] compor-
ta responsabilita disciplinare
e amministrativa”. Prescinden-
do dal fatto, pur rilevante, che
non puod esserci responsabilita
senza procedimento e — nel se-
condo caso — senza danno e,
pertanto, la formulazione forse
avrebbe dovuto essere meno
perentoria. Non v'e dubbio come
difficilmente si possa giungere
sia all'adozione della sanzione
disciplinare sia a una condanna
per responsabilita amministrati-
va (salvo evidentemente, gravis-
simi casi di negligenza).

Per comprendere I'affermazione
e sufficiente analizzare il percor-
so concreto affrontato dall’atto
gestionale di impegno spesa dal
momento della sua stesura. In
primo luogo si € gia detto che
I'atto che impone I'adempimento
previsto dalla norma non ¢ I'im-
pegno spesa ma il preimpegno
assunto con la determinazione
a contrattare. In secondo luo-
go & bene rammentare che l'at-
to viene steso dal responsabile
del procedimento e su questo il
dirigente/responsabile del servi-
zio, prima di apporre la propria
firma, effettua un primo control-
lo. Si sottolinea questo aspet-
to per evidenziare che gli atto-
ri interessati da questo primo
momento della procedura sono
ben due.

Ora, che lo stesso errore sfug-
ga a due soggetti, pur verifica-
bile, avrebbe qualcosa di diabo-
lico. Non & superfluo evidenziare
che questi controlli avvengono
direttamente - perché ne costi-
tuiscono esplicazione/esecuzio-
ne — sugli atti di programmazio-
ne generale e di dettaglio con
accertamento concreto sui ca-

(1) Si pensi alle riscritture in tema di
separazione tra poteri gestionali e po-
teri di indirizzo politico.

Al fine di assicurare gli adempimenti, il legislatore ha previ-
sto nella norma in commento che “la violazione dell'obbligo
di accertamento [...] comporta responsabilita disciplinare e
amminisfrafiva”. Prescindendo dal fatfo, pur rilevante, che non
puod esserci responsabilitd senza procedimento e — nel secon-
do caso — senza danno, la formulazione forse avrebbe dovuto
essere meno perentoria. Non v'é dubbio come difficilmente si
possa giungere sia all'adozione della sanzione disciplinare sia
a una condanna per responsabilits amministrativa (salvo evi-
dentemente, gravissimi casi di negligenzal.

pitoli di bilancio interessati o
comunque del budget, previsto
nel piano esecutivo di gestio-
ne, assegnato. Ma, ammetten-
do che anche cid non accada
o che siincorrain errore — e al-
lora la pubblica amministrazio-
ne avrebbe bisogno di ben altri
interventi — la determinazione
adottata non & ancora produt-
tiva di effetti proprio perché ha
una rilevanza contabile che esi-
ge il visto del responsabile del
servizio finanziario.

L'atto - si ribadisce - blinda da
un punto di vista contabile la ri-
sorsa, vincolandola a quel fine
specifico ed impedisce che — an-
che per errore — possa essere
utilizzata per altri scopi. La nor-
ma cosi come formulata, soprat-
tutto nel momento in cui fa ri-
ferimento alle responsabilita,
sembra presumere che il fun-
zionario adotti I'impegno spe-
sa produttivo di effetti quasi
ex se.

Nella pratica non & affatto cosi.
Una volta adottato I'atto, questo
transita al servizio finanziario e
il competente responsabile, isti-
tuzionalmente, deve verificare
non tanto che il funzionario ab-
bia adempiuto all'obbligo impo-
sto dalla norma, ma che ricor-
rano tutte quelle compatibilita
menzionate e questo non per ef-
fetto della norma in questione
ma in virtu delle regole dell’'or-
dinamento contabile della pub-
blica amministrazione. Si evi-
denziava che la responsabilita
disciplinare non sorge perché,
avvedutosi dell'eventuale erro-
re, il responsabile del servizio
finanziario non pu6 che rinvia-
re la determinazione al sogget-
to che ha provveduto ad adottar-
la. Questo soggetto non si pone
certo il problema di sollecitare
una contestazione per un proce-

dimento disciplinare.

Il sorgere di una responsabilita
disciplinare esige quindi che piu
soggetti commettano lo stesso
errore e, francamente, la cosa
non appare credibile salvo - si
ripete — casi estremi e gravissi-
mi di negligenza che & difficile
anche ipotizzare.

Ancora pil ardua sembra la con-
figurabilita della fattispecie del-
la responsabilita amministrativa
che, tacendo su altri aspetti, im-
plica la produzione di un danno.
E chiaro che se la determinazio-
ne a contrarre non viene porta-
ta a esecuzione il danno non si
produce. Altra considerazione
che vale la pena di esprimere, &
che i passaggi degli atti gestio-
nali sono (o dovrebbero essere)
ampiamente collaudati; qualora
siano riscontrabili dei problemi &
evidente che anche il segretario
comunale/direttore deve adope-
rarsi per razionalizzare e chiari-
re i percorsi che gli atti debbo-
no seguire.

La compatibilita con le regole
della finanza pubblica

Del riferimento della compatibi-
lita dell'atto gestionale alle re-
gole della finanza pubblica si
¢ gia detto, in particolare sul-
la stridente contraddizione nei
confronti delle regole di conte-
nimento del patto di stabilita (3).
E chiaro che il riferimento del le-
gislatore alle regole della finan-
za pubblica non si esaurisce so-
lamente con il patto predetto.
Laspetto “misterioso” (3) del ri-

(2) Cfr., in particolare, S. Usal, Velo-
cizzare i pagamenti ovvero come far
passare un cammello..., in questa Ri-
vista, n. 27/20009.

(3) Cfr. L. Ovveri, Accelerazione dei
pagamenti; per chi suona la campa-



ferimento, che incute una cer-
ta preoccupazione, consiste
nell'estensione quali/quantitati-
va della verifica della compatibi-
lita dell'atto gestionale.

In una formulazione stereotipa-
ta di questo tipo rientra pratica-
mente ogni riferimento legisla-
tivo con I'esclusione (si spera)
delle sole leggi abrogate. Fermo
restando la necessita di ulteriori
approfondimenti, non si puo cer-
to escludere che la prescrizione
finisca con l'esigere anche valu-
tazioni di opportunita sull'ado-
zione dell'atto e quindi, non solo
valutazioni di tipo esclusivamen-
te tecnico. Si potrebbe pensare
—amero titolo esemplificativo e
per tacer daltro — all'adozione
di certi atti quali erogazione di
contributi 0 a certi tipi di spese
correnti, ma anche all'erogazio-
ne dei compensi per le riunioni
delle varie commissioni consilia-
ri 0 all'assunzione del persona-
le per l'ufficio staff per I'organo
di vertice.

Gli interventi opportuni
in caso di formazione
di debiti fuori bilancio

Il legislatore prosegue la dispo-
sizione del comma in commen-
to specificando che, “qualora
lo stanziamento di bilancio, per
ragioni sopravvenute, non con-
senta di far fronte all'obbligo
contrattuale, 'amministrazione
adotta le opportune iniziative,
anche di tipo contabile, ammi-
nistrativo o contrattuale, per evi-
tare la formazione di debiti pre-
gressi”.

La norma e sicuramente curio-
sa. Una prima considerazione
che si pud esprimere ¢ che es-
sa Si pone quasi come norma
di chiusura del sistema. In so-
stanza se la spesa prevista fa-

na?, in questa Rivista, n. 31/2009.

SEL - la settimana degli enti locali - numero 33 - 2009

cesse riferimento a un capitolo
non capiente per colpa del fun-
zionario il problema é di questo
soggetto, qualora sia dipeso da
“ragioni sopravvenute” e quindi
da ritenersi non imputabili ai fun-
zionari, 'amministrazione deve
adottare gli opportuni accorgi-
menti.

La norma non & nuova perché
rappresenta un — non proprio
chiaro — aggiornamento della
disposizione contenuta nell'ar-
ticolo 194 del testo unico de-
gli enti locali sul riconoscimen-
to dei debiti fuori bilancio.

Una prima curiosita ¢ il collega-
mento tra I'eventuale “non ca-
pienza” contabile con la forma-
zione di un debito pregresso. La
fattispecie di un debito fuori bi-
lancio riconosciuto e “scoperto”,
¢ una fattispecie di impossibile
verificazione. Nella deliberazio-
ne con cui il consiglio comunale
riconosce la legittimita del debi-
to fuori bilancio, devono essere
specificatamente individuate le
risorse con cui allo stesso si fa-
ra fronte. Tanto & che I'artico-
lo 194 nel suo ultimo comma,
nel’ammettere quale estrema
ratio il ricorso alla contrazio-
ne di un mutuo esige che “nella
relativa deliberazione consilia-
re venga dettagliatamente mo-
tivata I'impossibilita di utilizzare
altre risorse”. In sostanza, quin-
di sara necessario esprimere il
proprio parere sulla congruita
dell’assunzione di mutuo a que-
sto scopo.

Altra particolarita e data dal ri-
ferimento alla carenza di stan-
ziamento di bilancio in relazio-
ne a un “obbligo contrattuale”.
Ora, se l'obbligazione nasce da
un contratto regolarmente sti-
pulato e quindi regolarmente
formalizzata, € lecito chiedersi
come sia possibile che un fatto
sopravvenuto determini una ca-
renza dirisorse. Un accadimen-
to di questo tipo, salvo pensare

a un finanziamento non eroga-
to, sembra di non facile confi-
gurazione perché 'obbligazione,
per il suo perfezionamento, esi-
ge che venga individuata la co-
pertura.

Il caso di un mancato finanzia-
mento con procedimento di ga-
ra concluso o con lavori effet-
tuati impone necessariamente
una ricalibratura della program-
mazione e I'adozione di opportu-
ne variazioni di bilancio. Ma que-
sti sono atti che devono essere
adottati immediatamente. Par-
lare di formazione di debiti pre-
gressi porta ad immaginare, di
nuovo, una pubblica amministra-
zione che si disinteressa di tut-
to. Ma la pubblica amministra-
zione italiana € a questi livelli?
Se questa iniziativa, ovvero l'or-
dinario e gia previsto procedi-
mento di riconoscimento del de-
bito fuori bilancio, rientra tra le
“opportune iniziative di tipo con-
tabile” e amministrativo che I'en-
te deve adottare, non sembra
chiaro quali possano essere le
iniziative, sempre riportate nel-
la norma, definite di tipo contrat-
tuale. Il riferimento a un rimedio
contrattuale potrebbe far pensa-
re alla necessita di stipulare il
contratto ma, individuare come
questo possa risolvere o impe-
dire il formarsi di debiti pregres-
si, non sembra chiaro.

Una volta che il debito sorge
il problema ¢ quello di soddi-
sfarlo, e la soddisfazione pas-
sa attraverso le fasi del ricono-
scimento gia dette, stipulare il
contratto (ammesso che il signi-
ficato sia questo) & davvero I'ul-
timo dei problemi ed in ogni ca-
so prima della stipula prudenza
impone che vengano reperite le
risorse finanziarie per la coper-
tura. Che alluda al contratto di
mutuo ¢ altrettanto improbabi-
le e, in ogni caso, la disposizio-
ne, come sopra accennato, gia
esiste.

Considerazioni

(quasi) conclusive

Non sembra fuori luogo ravvi-
sare una inquietante similitudine
tra questa norma e quella con-
tenuta nell'ormai abrogato com-
ma 5 dell'articolo 71 del decreto
legge 112/2008 il quale dispo-
neva che “le assenze dal servi-
zio dei dipendenti [...] non so-
no equiparate alla presenza in
servizio ai fini della distribuzio-
ne delle somme dei fondi per
la contrattazione integrativa”.
Le disposizioni sembrano ac-
comunate dalla difficolta tecni-
ca di essere applicate. Nel ca-
so di quella appena citata, non
& mai stato chiarito come, in un
sistema di erogazione della pro-
duttivita fondato sul raggiungi-
mento di obiettivi formalizzati, si
potesse penalizzare un sogget-
to che pur assentatosi dal servi-
zio avesse comunque raggiunto
pienamente I'obiettivo assegna-
to (4). Non a caso la norma &
stata abrogata dall’articolo 17,
comma 23, lett. d), del decreto
legge 78/2009. Potrebbe non
essere questo il destino della di-
sposizione in commento che co-
munque potrebbe/dovrebbe es-
sere meglio chiarita. Ma di certo
oggi, per chiudere la premessa
iniziale, c'e solo che 'estate non
& ancora finita.

(4) Sul punto v. S. Usai, Sull'inciden-
za delle assenze del pubblico dipen-
dente nella distribuzione del salario
accessorio. Alcuni dubbi interpreta-
tivi/applicativi del comma 5 articolo
71 del decreto-legge n. 112/2008, in
“La Gazzetta degli Enti Locali”, 11 lu-
glio 2008;



