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Sommario: 1. Premessa. 2. La riforma della performance amministrativa dalla legge Brunetta alla legge 
Madia. 2.2. segue: … la performance negli enti locali. 3. Gli enti locali in grave criticità finanziaria. 
L’introduzione delle nuove fattispecie: dissesto guidato (2011) e piani di riequilibrio (2012) ed i vincoli 
relativi. 4. Riflessioni a margine del “difficile” rapporto tra sistema di misurazione della performance 
amministrativa e procedure di risanamento finanziario. 5. Una possibile rilettura del rapporto tra sistema 
della performance amministrativa e procedure di risanamento alla luce del principio di buon andamento 
(anche in ottica finanziaria). 
 

Tutti vogliono le misure, nessuno vuole essere misurato.  
Misura ciò che è misurabile. Ciò che non è misurabile, rendilo tale. 

(Galileo Galilei) 
 

1. Premessa 

La grave crisi economica e finanziaria del 2007-2008 ha portato, a livello europeo ed a livello di Stati 

nazionali, alla adozione di misure dirette al contenimento dei disavanzi pubblici al fine del perseguimento 

dell’equilibrio dei bilanci e della sostenibilità del debito pubblico. Misure che si sono tradotte per l’Italia, 

dato l’elevato debito pubblico, in regole molto stringenti dirette a prevenire ed a sanzionare le situazioni 

di grave squilibrio finanziario con l’introduzione, a livello costituzionale, del principio dell’equilibrio del 

bilancio e della sostenibilità del debito pubblico dell’intero comparto delle amministrazioni pubbliche. In 

questo contesto una particolare attenzione meritano le amministrazioni locali nelle quali la situazione 

deficitaria di molti bilanci ha dato l’avvio a procedure di dissesto guidato e di piani pluriennali di 

riequilibrio che hanno comportato limitazioni alle spese correnti e di investimento per lunghi archi 

temporali con inevitabili riflessi sull’attività amministrativa e dunque sul principio di buon andamento.  

Ebbene la ricerca che si intende svolgere è diretta ad approfondire, nel contesto del nuovo quadro 

costituzionale tracciato dalla riforma del 2012, proprio il nesso che è venuto a determinarsi tra situazioni 

di grave squilibrio di bilancio e attività amministrativa, o meglio tra i rigidi vincoli alla spesa imposti dalla 

grave situazione finanziaria dell’ente e le funzioni ed i servizi che l’amministrazione è tenuta ad esercitare 

                                                           
* Articolo sottoposto a referaggio. 
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e ad erogare. In un contesto del genere, appare, pertanto, interessante interrogarsi su quale “performance” 

sia possibile negli enti locali in grave criticità finanziarie, ed in particolare, su come ed in quale misura il 

personale dirigenziale possa operare nel concorrere al raggiungimento di tali obiettivi. 

Infatti, essendo il bilancio articolato in missioni e programmi al fine della rappresentazione contabile e 

finanziaria dell’intera attività amministrativa dell’ente, va verificato come il sistema di “indicatori di 

risultato” associato ai programmi di bilancio (ex art. 18 bis del d.lgs. n. 118/2011) si coniughi con il 

sistema di indicatori diretti alla misurazione delle performance (organizzativa e individuale) della dirigenza 

nel raggiungimento degli obiettivi (ex art. 8 e art. 9 del d.lgs. n. 150/2009, come modificato dal d.lgs. n. 

74/2017), stante il ristretto margine di scelta riservato all’interno di procedure predeterminate, di 

valutazioni cicliche basate su indicatori predefiniti e di regole di utilizzo delle risorse pubbliche finalizzate 

solo al risparmio1.  

Il rispetto pedissequo dei limiti di spesa, già presente in ogni amministrazione, diviene, pertanto, nella 

“rigidità” dei bilanci deficitari, il vero elemento di condizionamento dell’esercizio della funzione 

amministrativa, al punto che la ricerca intende proprio verificare se l’attuale assetto amministrativo 

fortemente indirizzato a favorire logiche di adempimento dei vincoli di spesa piuttosto che pratiche 

manageriali di ottimizzazione del risultato, sia l’unica strada da seguire per l’attuazione del principio di 

buon andamento. E che questo sia il problema che sta emergendo lo dimostrano le recenti sentenze della 

Corte costituzionale che, a fronte del nuovo paradigma giuridico dell’efficienza, sancito dal nuovo primo 

comma dell’art. 97 Cost., hanno evidenziato come l’estrema formalizzazione economico-finanziaria 

dell’esercizio della funzione amministrativa trovi un argine invalicabile nella funzionalità 

dell’organizzazione, ossia nella  “…programmazione delle attività e dei servizi che si intendono finanziare 

a legislazione vigente”2, e come la possibilità, per gli enti locali, di rimodulare i piani di riequilibrio con la 

restituzione trentennale delle anticipazioni di liquidità, porti a destinare alla spesa corrente somme che 

invece dovevano essere destinate al rientro del disavanzo. Esito che, oltre a violare il principio 

dell’equilibrio di bilancio e ad incidere sull’equità intergenerazionale, finisce per costituire un fattore di 

                                                           
1 Il riferimento è all’intricato “mosaico” che si è venuto a creare tra la riforma in materia di armonizzazione dei 
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e  dei loro organismi (d.lgs. n. 118/2011), 
la riforma Brunetta e succ. modificazioni ad opera della Riforma Madia (rispettivamente d.lgs. n. 150/2009 e d.lgs. 
n. 74/2017 in materia di ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle 
pubbliche amministrazioni), e l’assetto normativo in materie di procedure di risanamento degli enti locali (d.lgs. n. 
267/2000 “Testo unico degli enti locali” parte II Titolo VIII “Enti locali deficitari e dissestati” artt. 242-269, 
nonché art. 6, co. 2, d.lgs. n. 149/2011, per la procedura di dissesto guidato). Tutte riforme che invece di 
configurarsi come tasselli di un disegno unitario volto al “buon andamento” economico, sociale e territoriale degli 
enti locali, sembrano aver preso vita senza alcun coordinamento 
2  Cfr. Corte Costituzionale, sentenza  n. 10 del 2016. 
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“deresponsabilizzazione” non soltanto degli amministratori, ma anche del personale amministrativo ed 

in particolare della dirigenza dell’ente locale3. 

Nel tentativo di rispondere all’interrogativo su quale performance sia possibile nelle amministrazioni 

locali in gravi situazioni finanziarie, nel presente lavoro si è scelto di procedere, sul piano metodologico, 

a delineare, in primo luogo, l’introduzione, ad opera della c.d. legge Brunetta, del ciclo della performance 

nell’intero comparto delle amministrazioni pubbliche ed il relativo processo evolutivo a seguito della 

successiva riforma Madia, ed in secondo luogo, ad analizzare il caso specifico della performance negli 

enti locali in situazione di grave criticità finanziaria, al fine di verificare se, e come, si configuri un rapporto 

tra ciclo di bilancio e ciclo della performance nelle amministrazioni locali in situazione di dissesto o di 

riequilibrio pluriennale nell’ambito della riforma costituzionale dell’art. 97 Cost.  

 

2. La riforma della performance amministrativa dalla legge Brunetta alla legge Madia 

Il termine performance ha assunto, a partire dalla nota riforma Brunetta (d.lgs. n. 150/2009)4, un 

determinato valore giuridico (e non solo), posto che la “misurazione, valutazione e trasparenza della 

performance” delle amministrazioni pubbliche sembra rappresentarne la principale finalità5. 

                                                           
3 Il riferimento è alla nota sentenza 18 del 2019, c.d. sentenza di San Valentino, che ha dichiarato l’illegittimità 
costituzionale dell’art. 1, comma 714, della legge 28 dicembre 2015, n. 208, recante «Disposizioni per la formazione 
del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilità 2016)», come sostituito dall’art. 1, comma 434, della 
legge 11 dicembre 2016, n. 232 (Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2017 e bilancio pluriennale 
per il triennio 2017-2019), in base al quale “[f]ermi restando i tempi di pagamento dei creditori, gli enti locali che 
hanno presentato il piano di riequilibrio finanziario pluriennale o ne hanno conseguito l’approvazione ai sensi 
dell’articolo 243-bis del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, prima dell’approvazione del 
rendiconto per l’esercizio 2014, se alla data della presentazione o dell’approvazione del medesimo piano di 
riequilibrio finanziario pluriennale non avevano ancora provveduto ad effettuare il riaccertamento straordinario dei residui attivi 
e passivi di cui all’articolo 3, comma 7, del decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118, possono rimodulare o riformulare il 
predetto piano, entro il 31 maggio 2017, scorporando la quota di disavanzo risultante dalla revisione straordinaria dei residui di 
cui all’articolo 243-bis, comma 8, lettera e), limitatamente ai residui antecedenti al 1 gennaio 2015, e ripianando tale 
quota secondo le modalità previste dal decreto del Ministero dell’economia e delle finanze 2 aprile 2015, pubblicato 
nella Gazzetta Ufficiale n. 89 del 17 aprile 2015 […].La restituzione delle anticipazioni di liquidità erogate agli enti di cui 
al periodo precedente, ai sensi degli articoli 243-ter e 243-quinquies del citato testo unico di cui al decreto legislativo 
n. 267 del 2000, è effettuata in un  periodo massimo di trenta anni decorrente dall’anno successivo a quello in cui è stata 
erogata l’anticipazione. A decorrere dalla data di rimodulazione o riformulazione del piano, gli enti di cui ai periodi 
precedenti presentano alla Commissione di cui all’articolo 155 del medesimo testo unico di cui al decreto legislativo 
n. 267 del 2000 apposita attestazione del rispetto dei tempi di pagamento di cui alla direttiva 2011/7/UE del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 febbraio 2011”. 
4 Numerosi i contributi riguardanti la c.d riforma Brunetta, ex multis, per un inquadramento generale si veda R. 
PEREZ, Il “Piano Brunetta” e la riforma della pubblica amministrazione, Rimini, 2010. 
5 Si veda per approfondimenti sulla “focalizzazione” del concetto di performance nella c.d. Riforma Brunetta, L. 
TORCHIA, Valutazione e amministrazione pubblica, in G. GARDINI (a cura di), Il nuovo assetto del pubblico impiego dopo 
la riforma Brunetta, Bologna, 2012, 214 “l’eccessiva enfasi posta su questo elemento può apparire certamente 
sproporzionata, dall’altro, si è in presenza di un’innovazione di forte impatto, anche sul piano lessicale, che rileva 
l’intento di rappresentare la tensione con cui le strutture pubbliche, la dirigenza e i singoli dipendenti sono tenuti 
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Ciò è reso ben evidente dal ricorso assai frequente a tale locuzione, che (addirittura) compare ben 98 

volte in 49 pagine di decreto, andando quindi a far propria una terminologia che trova le sue origini negli 

studi manageriali americani. Tale scelta non è casuale, posto che la c.d. performance amministrativa 

rappresenta un concetto complesso, che si traduce nel “contributo (inteso come risultato e modalità di 

raggiungimento del risultato) che un soggetto (organizzazione, unità organizzativa, gruppo di individui, 

singolo individuo) apporta attraverso la propria azione al raggiungimento delle finalità, degli obiettivi ed 

alla soddisfazione dei bisogni per i quali l’organizzazione è stata costituita” 6. 

In realtà, se questo è il significato, l’ingresso del termine nell’ordinamento italiano con la c.d. riforma 

Brunetta, ha assunto, primo di tutto, un significato politico, più che culturale, data l’enfasi riservata dal 

Ministro e dai media alla c.d. caccia al “fannullone”, quale emblema dell’inefficienza che si annida nelle 

organizzazioni amministrative, e che ha trovato nel meccanismo della “premialità” della performance un 

significato, almeno inizialmente, più punitivo che non funzionale ad un nuovo modello amministrativo 

volto al miglioramento della qualità dei servizi offerti dalle amministrazioni pubbliche; finalità che 

avrebbe dovuto rappresentare l’obiettivo primario del c.d. sistema della performance. 

Ed infatti, in linea di principio, oggetto della performance amministrativa è l’attività amministrativa e la 

resa delle prestazioni sociali che, come tali, si prestano (appunto) ad essere misurate, valutate e gestite.  

Pertanto, nell’intenzione del Ministro, l’introduzione dei c.d. sistemi di performance amministrativa, 

avrebbe dovuto condurre all’applicazione di modelli privatistici-aziendalistici al settore pubblico ai fini 

                                                           
a realizzare gli obiettivi assegnati dal decisore politico, in considerazione delle risorse allocate e degli interessi degli 
stakeholders esterni”. 
6 Definizione tratta dalla delibera CIVIT n. 112/2010, e successivamente confermata dalle linee guida del 
Dipartimento della funzione pubblica (Linee guida per il Piano della performance Ministeri), n. 1, giugno 2017. Si 
ricorda che l’Autorità nazionale anticorruzione (ANAC) nasce proprio dalla trasformazione della Commissione 
per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche (CIVIT), creata nel 2009 dalla c.d. 
Riforma Brunetta (art. 13 del d.lgs. n. 150/2009) con la funzione di indirizzare, coordinare e sovrintendere 
all’esercizio indipendente delle funzioni di misurazione e valutazione della performance organizzativa e individuale 
dei dirigenti delle pubbliche amministrazioni. Successivamente (con la l. n. 190/2012), la CIVIT è stata individuata 
quale autorità nazionale competente a coordinare l’attività di contrasto della corruzione nella pubblica 
amministrazione (ANAC), funzione che è diventata gradualmente principale e core business della sua attività 
istituzionale. In conseguenza delle nuove attribuzioni di funzioni in materia di anticorruzione, l’articolo 19 del 
decreto-legge n. 90/2014 (convertito dalla l. n. 114/2014) ha provveduto al riordino delle funzioni dell’ANAC con 
l’obiettivo principale di concentrare la missione istituzionale dell’ANAC sui compiti relativi alla garanzia della 
trasparenza e alla prevenzione della corruzione nelle pubbliche amministrazioni. In tale direzione, il legislatore ha 
provveduto a trasferire all’Autorità tutti i compiti e le funzioni dell’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici 
di lavori, servizi e forniture (AVCP), nonchè tutti i compiti già spettanti al Dipartimento della funzione pubblica 
in materia di prevenzione della corruzione in base alle previsioni della legge anticorruzione. A fronte di questo 
insieme di nuove attribuzioni, l’Autorità nazionale anticorruzione ha perso le attribuzioni originarie in materia di 
misurazione e valutazione della performance, che sono state invece assegnate al Dipartimento della funzione 
pubblica. Contestualmente, il d.l. n. 90/2014 (art. 19, co. 10) ha anche autorizzato il Governo ad adottare un 
regolamento di delegificazione per riordinare le funzioni in materia di misurazione e valutazione della performance. 
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della gestione delle risorse pubbliche intese in senso lato (umane, economiche, ambientali...), secondo la 

logica delle c.d. teorie del New Public Management7.  

Specificatamente la riforma Brunetta individua due species di performance amministrativa, quella 

individuale (riferita al contributo del singolo) e quella organizzativa (riferita all’amministrazione nel suo 

complesso e alle singole unità organizzative), ed introduce al fine di “programmarle, misurarle e valutarle” 

un ciclo della performance strutturato su due documenti principali, il Piano delle performance e la 

Relazione sulle performance8. 

Si tratta di due documenti correlati, uno ex ante l’altro ex post, in quanto il piano della performance è un 

documento programmatico triennale che individua gli indirizzi e gli obiettivi strategici e operativi e 

definisce gli indicatori per la misurazione e la valutazione della performance dell’amministrazione, mentre 

la relazione sulla performance è il documento volto a evidenziare, con riferimento all’anno precedente, i 

risultati organizzativi e individuali rispetto ai singoli obiettivi programmati ed alle risorse. Il tutto ancorato 

al c.d. sistema dei premi. 

Chiaro è che al di là del meccanismo individuato dalla riforma Brunetta, la principale finalità della “cultura 

della performance” è quella di controllare se l’uso delle risorse umane, finanziarie, materiali dell’ente… 

(tutte) sia avvenuto in modo efficiente, efficace ed economico9. 

È dunque evidente che, a prescindere dall’enfasi che ha accompagnato questa riforma, il richiamo 

all’efficacia, alla efficienza ed alla economicità dell’azione amministrativa, altro non è che una 

                                                           
7 A stimolare questo processo fu da un lato la forte crescita della rilevanza economica delle amministrazioni 
pubbliche e dall’altro l’insoddisfazione per i risultati della loro attività. Il processo di riforma ricevette un forte 
impulso con l’avvento, in particolare negli Stati Uniti e nel Regno Unito di movimenti politici fortemente critici 
rispetto all’intervento pubblico in economia (rispettivamente Ronald Reagan, Presidente tra il 1981 e il 1989 e 
Margaret Thatcher, Primo Ministro tra il 1979 e il 1990), ma si diffuse anche in paesi governati negli anni Ottanta 
da movimenti politici di centro-sinistra (Svezia, Norvegia, Danimarca, Australia, Nuova Zelanda, ecc.). Negli Stati 
Uniti e nel Regno Unito esso fu poi sviluppato con convinzione negli anni Novanta anche da governi di centro-
sinistra (Bill Clinton, Presidente fra il 1993 e il 2001, in America, e Tony Blair, Primo Ministro fra il 1997 e il 2007, 
in Inghilterra). Allo sviluppo del “new public management” hanno contribuito efficacemente anche diverse istituzioni 
internazionali (OECD, Banca Mondiale, IMD, World Economic Forum), ed in particolare le teorie del NPM hanno 
trovato un forte ancoraggio giuridico nelle opere di alcuni teorici (Hood, Osborne, Gaebler). In particolare C. 
HOOD, A public administration for all season?, in Public Administration, vol. 69, n. 1, 1991; D. OSBORNE, T. 
GAEBLER, Reinventing government: how the enterpreneurial spirit is transforming the public sector, New York, 1992.  
8 Si veda per approfondimenti sul ciclo della performance G. SCOGNAMIGLIO (a cura di), Il uovo ordinamento del 
lavoro pubblico e il ciclo della performance. Programmazione, valutazione e controllo dopo la riforma Brunetta, Soveria Mannelli, 
2010, G. IACOVONE, Lineamenti della pianificazione strategica, Bari, 2010, 59 ss. 
9 Sul tema si veda, ex multis, A. MASSERA, I criteri di economicità, efficacia ed efficienza, in M.A. SANDULLI (a cura di), 
Codice dell’azione amministrativa, 2017, 58 ss. A tal riguardo l’A. mette in luce come gli stessi principi di economicità, 
efficacia ed efficienza possano essere esaminati sia dalla prospettiva della amministrazione che da quella del singolo 
individuo: sotto il primo profilo, assumono rilievo gli obiettivi che l’amministrazione si pone, le risorse utilizzate e 
i risultati raggiunti; sotto il secondo profilo, la prospettiva del privato rileva sia in veste di contribuente con il 
correlato diritto alla minimizzazione degli oneri imposti, sia come utente da cui discende in diritto alla soddisfazione 
dei propri bisogni. 
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estrinsecazione del principio di buon andamento delle pubbliche amministrazioni quale enunciato 

dall’art.97 cost. 

Ed infatti l’art. 97 nel disporre al secondo comma che “i pubblici uffici sono organizzati … in modo che 

siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione” individua nel principio del buon 

andamento il canone giuridico di riferimento dell’assetto funzionale e organizzativo della pubblica 

amministrazione, nel senso che coinvolge la valutazione complessiva dell’attività amministrativa quale 

strumento destinato a migliorare il rendimento dell’apparato pubblico, in termini di efficienza, efficacia 

ed economicità dell’azione amministrativa. In una parola, i sistemi di misurazione dell’efficienza, 

dell’efficacia e dell’economicità, in una lettura economico-aziendalistica del principio del buon 

andamento, divengono essi stessi espressione della “performance” della pubblica amministrazione10. 

Semmai si deve riconoscere che la riforma Brunetta, nell’introdurre e nel procedimentalizzare la nozione 

di performance ha il merito di aver formalizzato il processo di “misurazione dell’azione amministrativa”, 

articolandolo nell’accertamento ex post dei risultati di gestione effettivamente ottenuti sulla base di 

parametri prestabiliti,  e nella “valutazione” (un giudizio) circa l’adeguatezza dell’azione amministrativa 

rispetto alla finalità pubblica perseguita, mediante la verifica di costi, rendimenti e risultati. 

Questo, in sintesi, il c.d. ciclo della performance introdotto dalla riforma Brunetta11. 

Vero è che questa riforma se apprezzabile sul piano delle finalità che intendeva perseguire, non lo è 

altrettanto sul piano della sua effettività, posto che molte norme sono rimaste a livello di mere 

enunciazioni di principio, lasciando irrisolto il problema della misurazione della produttività della PA, e 

soprattutto della valutazione della performance organizzativa e individuale.  

E dato che la “valutazione” costituiva il cuore della procedura di performance, si è resa evidente la 

necessità di intervenire per procedere ad una “revisione” dell’assetto normativo in materia di performance 

delle pubbliche amministrazioni con il d.lgs. n. 74 del 2017, attuativo della c.d. riforma Madia12. 

L’attuale sistema della performance delle pubbliche amministrazioni, rappresenta, dunque, l’esito di un 

lungo excursus legislativo che, partendo dal decreto legislativo attuativo della Brunetta (d.lgs. n. 150 del 

                                                           
10 In questa prospettiva, economicità, efficacia ed efficienza (ovvero, le “ Tre E” nella “vulgata” di stampo 
economico-aziendalistico) si integrano tra di loro nel definire i nessi esistenti tra obiettivi predefiniti e perseguiti, 
risultati attesi e realizzati e risorse (umane, finanziarie e materiali) acquisite e impiegate dalla pubblica 
amministrazione.  
11 Il ciclo della performance si inserisce nel disegno più ampio di riforma del sistema dei controlli interni alle 
pubbliche amministrazioni, introdotto dalla riforma Brunetta. Per una analisi critica dell’intero sistema si rinvia a 
G. COLOMBINI, Corte dei conti e controlli interni, in Riv. Corte conti, 2013, n.5-6, 667 ss. 
12 Legge 7 agosto 2015, n. 124, recante “Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione delle amministrazioni 
pubbliche”. 
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2009) sembrerebbe aver trovato un punto di arrivo nel decreto legislativo attuativo della riforma Madia 

(d.lgs. n. 74 del 2017, ed in particolare art. 17 comma 1 lett. r)13.  

Infatti, il nuovo decreto ha introdotto una serie di novità al fine di rafforzare e dare effettività al sistema 

di valutazione della performance rimasto, come si è detto, in gran parte inattuato. In particolare il d.lgs. 

n. 74, pur confermando l’impianto generale delineato dal d.lgs. n. 150/2009, vale a dire quello 

rappresentato dal c.d. ciclo della performance (quale risultato di quella serie di documenti volti a 

“programmare” e “valutare” la performance),  ha modificato, in parte, la ragion d’essere dell’assetto 

normativo in materia di valutazione della performance amministrativa, nel senso che ha incardinato tale 

processo valutativo in un nuovo modello di amministrazione ispirato ad una vera e propria cultura della 

performance.  

Due in sostanza gli architravi fondamentali del nuovo modello. 

Il primo è rappresentato dal rafforzamento del rapporto tra ciclo della performance e ciclo della 

programmazione finanziaria e di bilancio. L’art. 10 comma 1 ter del d.lgs. 150/2009, come modificato 

dalla riforma Madia, prevede, infatti, che il Piano della performance deve essere predisposto a seguito 

della presentazione alle Camere del documento di economia e finanza (Def), e adottato non oltre il 31 

gennaio, in coerenza con le note integrative al bilancio di previsione (art. 21 l. n. 196 del 2009) o con il 

piano degli indicatori e dei risultati attesi di bilancio (art. 19 d.lgs. n. 91 del 2011). 

Il secondo è rappresentato dalla valorizzazione della c.d. performance organizzativa rispetto alla 

performance individuale emblema, quest’ultima, della “caccia ai fannulloni” della riforma Brunetta. 

Si tratta, a ben vedere, di un passaggio quasi obbligato, posto che la grave crisi economica e finanziaria 

che a partire dal 2008 ha raggiunto la massima criticità nel 2011, ha comportato, a livello sovranazionale, 

l’adozione di misure sempre più stringenti in materia di debito pubblico e di disavanzi eccessivi degli Stati 

membri14;  misure recepite in Italia  nella riforma costituzionale del 2012, con l’introduzione dei principi 

                                                           
13 L’art. 17, let. r, della legge Madia  riguarda la “semplificazione delle norme in materia di valutazione dei dipendenti 
pubblici, di riconoscimento del merito e di premialità; razionalizzazione e integrazione dei sistemi di valutazione, 
anche al fine della migliore valutazione delle politiche; sviluppo di sistemi distinti per la misurazione dei risultati 
raggiunti dall’organizzazione e dei risultati raggiunti dai singoli dipendenti; potenziamento dei processi di 
valutazione indipendente del livello di efficienza e qualità dei servizi e delle attività delle amministrazioni pubbliche 
e degli impatti da queste prodotti, anche mediante il ricorso a standard di riferimento e confronti; riduzione degli 
adempimenti in materia di programmazione anche attraverso una maggiore integrazione con il ciclo di bilancio; 
coordinamento della disciplina in materia di valutazione e controlli interni; previsione di forme di semplificazione 
specifiche per i diversi settori della pubblica amministrazione”. 
14 Il riferimento è in particolare ai cinque regolamenti e la direttiva che hanno composto il c.d. six pack (Direttiva 
n. 2011/85/UE e dei Regolamenti nn. 1173, 1174, 1175, 1176 e 1177 del 2011), ai due regolamenti c.d. two pack 
(Regolamento n. 472 del 10 maggio 2013 sulla sorveglianza rafforzata agli Stati in difficoltà; Regolamento n. 473 
del 21 maggio 2013 sul monitoraggio rafforzato delle politiche di bilancio degli Stati), nonché agli accordi 
intergovernativi del 2012 sfociati nel Trattato sulla stabilità, il coordinamento e la governance nell’Unione economica 
e monetaria” (c.d. Fiscal compact), firmato in occasione del Consiglio europeo del 2 marzo 2012 da tutti gli Stati 
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dell’equilibrio di bilancio e della sostenibilità del debito pubblico, la cui attuazione, demandata alla legge 

rinforzata n. 243 del 2012 e succ. modificazioni, ha comportato per le amministrazioni pubbliche 

interventi di limitazione e di contenimento delle spese correnti e di investimento15.  

In un quadro di ristrettezza di risorse finanziarie e di rigidi vincoli alla spesa pubblica, è pertanto naturale 

che il ciclo della performance sia venuto a configurarsi per uno stretto collegamento tra performance 

organizzativa e performance individuale, tant’è che la nuova versione dell’art. 19 del d.lgs. n. 150/2009, 

dispone che, a valle dei rinnovi contrattuali, la retribuzione di risultato sia a sua volta scomposta in due 

sub-componenti: una componente che deve retribuire la performance individuale e una componente che 

deve retribuire la performance organizzativa, ove però gli ambiti di misurazione e valutazione della 

performance individuale vengono costruiti secondo un “peso prevalente” degli indicatori di performance 

relativi all’ambito organizzativo, proprio a riprova della rilevanza  finanziaria che viene ad assumere 

l’azione amministrativa nel suo complesso16. 

Il quadro normativo di riferimento, attesa la cornice finanziaria dell’equilibrio dei bilanci e della 

sostenibilità del debito pubblico delle pubbliche amministrazioni introdotta dalla riforma costituzionale 

del 2012, delinea, quindi, un sistema di “misurazione dell’azione amministrativa”, basato sulla 

“costruzione di obiettivi”, collegati ad un meccanismo di “indicatori di attività” e di “valutazione dei 

risultati della gestione” prevalentemente rivolti all’aspetto organizzativo, anche se le fasi del ciclo della 

performance previste dalla riforma Madia sono rimaste invariate rispetto a quelle previste dalla Brunetta17. 

                                                           
membri dell’UE ad eccezione del Regno Unito e della Repubblica Ceca. Il Trattato entrato in vigore il 1 gennaio 
2013, incorpora ed integra in una cornice unitaria regole di finanza pubblica e procedure per il coordinamento delle 
politiche economiche, ed è integralmente applicabile ai 17 Stati della zona euro e con specifiche condizioni agli 
altri Stati non membri della zona euro. Per una analisi  delle implicazioni sul bilancio e sulla finanza pubblica italiana  
conseguenti al recepimento delle regole della nuova governance europea si rinvia a G.COLOMBINI,  Il diritto del 
bilancio nella dimensione globale della contabilità e della finanza pubblica, in La dimensione  globale della finanza e della contabilità 
pubblica, Atti  del I° Convegno nazionale di Contabilità pubblica, Pisa 6-7 dicembre 2018,  Napoli, 2019. 
15 Per approfondimenti sul principio di equilibrio di bilancio e spesa  pubblica si rinvia a G. PISAURO, La regola 
costituzionale del pareggio di bilancio e la politica fiscale nella Grande Recessione: fondamenti economici teorici e pratici, in www. 
archivioceradi.luiss.it, 2013. 
16 Sotto questo profilo si rilevano due importanti novità: in primo luogo nel valutare il dirigente, ovviamente ai 
diversi livelli, il valutatore dovrà necessariamente attribuire un peso prevalente alla valutazione complessiva dei 
risultati della struttura da lui diretta, questo per evitare che un ufficio che ha prestazioni pessime veda il suo 
dirigente premiato con il 100% del risultato. La seconda novità è rappresentata da una maggiore attenzione nel 
valutare i comportamenti organizzativi cercando di individuare dei comportamenti che sono specificamente 
richiesti per svolgere il tipo di ruolo che il singolo soggetto svolge evitando di fare riferimento a comportamenti 
generalizzati e poco significativi. 
17 Ed infatti, l’art. 4 della Riforma Madia “conferma” l’articolazione del ciclo di gestione della performance nelle 
sei fasi previste dalla Brunetta, quali: a)definizione e assegnazione obiettivi, risultati attesi e rispettivi indicatori 
tenendo conto anche dei risultati conseguiti nell’anno precedente, come documentati e validati nella relazione 
annuale sulla performance; b) collegamento tra obiettivi assegnati e risorse c) monitoraggio in corso di esercizio e 
attivazione di eventuali interventi correttivi; d) misurazione e valutazione della performance (organizzativa e 
individuale); e) utilizzo sistemi premianti basati sul merito; f) rendicontazione dei risultati agli organi di indirizzo 
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Coerentemente con questo approccio la riforma Madia introduce una innovazione anche in materia di 

obiettivi, distinguendoli in obiettivi generali e obiettivi specifici (art. 5). 

Gli obiettivi generali identificano le priorità strategiche delle pubbliche amministrazioni in relazione alle 

attività e ai servizi erogati. Sono individuati in coerenza con le priorità delle politiche pubbliche nazionali 

definite nel programma di governo e negli eventuali indirizzi adottati dalla presidenza del consiglio dei 

ministri (art. 5 comma 1 lett. a). Tali priorità devono tenere conto anche del comparto di contrattazione 

di appartenenza e del livello e della qualità dei servizi da garantire ai cittadini. Quanto alla loro 

individuazione, la riforma prevede che sia rimessa ad apposite linee guida adottate con decreto del 

presidente del consiglio dei ministri su base triennale. Procedura che, per quanto riguarda le regioni e gli 

enti locali, richiede l’intesa in sede di conferenza unificata18. 

Quanto agli obiettivi specifici (art. 5 comma 1 lett. b), questi rappresentano gli obiettivi di ogni pubblica 

amministrazione, individuati, in coerenza con la direttiva annuale adottata ai sensi dell’art. 8 del d. lgs. 30 

luglio 1999, n. 286, nel Piano della performance di cui all’art. 10 d.lgs. n. 150/2019. Questi, articolati in 

strategici e operativi e programmati su base triennale (in coerenza con la predisposizione del bilancio su 

basi triennali) nel c.d. Piano della performance in coerenza con gli obiettivi generali, devono essere definiti 

prima dell’inizio dell’esercizio dagli organi di indirizzo politico-amministrativo, che, a loro volta, 

consultano i dirigenti o i responsabili delle unità organizzative.  

È dunque previsto un metodo di elaborazione del Piano della performance che, pur in un’ottica 

collaborativa e di condivisione, sembrerebbe realizzare il principio della distinzione tra indirizzo e 

gestione enunciato nel d.lgs. n. 29 del 1993 ma concretamente mai realizzato19. 

In verità, al di là delle complesse articolazioni del procedimento di valutazione della performance (tanto 

organizzativa che individuale) quello che sembra essere la vera novità rispetto al sistema precedente è il 

necessario collegamento che la riforma Madia pone tra obiettivi di performance e obiettivi di bilancio. 

                                                           
politico-amministrativo, ai vertici delle amministrazioni, nonché ai competenti organi di controllo interni e esterni, 
ai cittadini, ai soggetti interessati, agli utenti e ai destinatari dei servizi. (Il corsivo indica le integrazioni all’art. 4 
operate dalla Riforma Madia). 
18 Si ricorda in proposito che la Corte Costituzionale, con sentenza n. 251 del 25 novembre 2016, ha dichiarato 
l’illegittimità costituzionale di alcune norme della c.d. Riforma Madia, tra cui anche la let. r) del comma 1 dell’art. 
17 (in materia di riordino della disciplina in tema di sistema della performance delle pubbliche amministrazioni) nella 
parte in cui prevedeva che il Governo adottasse i relativi decreti legislativi attuativi previo un semplice “parere” in 
sede di Conferenza unificata, anziché “previa intesa” in sede di Conferenza Stato-Regioni.  Specificamente la Corte 
nel suo ragionamento ribadisce che, rispetto al parere, l'intesa rappresenta lo strumento di collaborazione più 
intenso e quindi più adatto a risolvere i casi in cui le interferenze materiali siano particolarmente complesse, in 
quanto vanno a toccare competenze statali e regionali tra loro inestricabilmente connesse. 
19 Principio della distinzione delle funzioni in base al quale spettano all’organo di governo compiti di 
programmazione e di indirizzo, mentre la gestione spetta ai dirigenti che la esercitano con autonomi poteri di 
organizzazione, di spesa e di controllo. Si veda S. CASSESE, La riforma amministrativa all’inizio della quinta Costituzione 
dell’Italia unita, in Foro italiano, V, 1994, 249 ss. 
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Ne è una riprova il fatto che il perseguimento degli obiettivi di bilancio costituisce la “condizione” per 

l’erogazione degli incentivi previsti dalla contrattazione integrativa20. Ne consegue che la norma 

implicitamente impone un vincolo di coerenza tra l’individuazione e l’assegnazione degli obiettivi espressi 

nel Piano della performance e le risorse finanziarie occorrenti per il loro conseguimento. 

La domanda che sorge spontanea è sino a che punto tutto ciò è possibile, o meglio, sino a che punto il 

rapporto obiettivi e risorse è declinabile?  

Infatti la riforma Madia se, per un verso, introduce il rapporto obiettivi-risorse finanziarie, per altro verso, 

al di là di alcune enunciazioni di principio, conferma le disposizioni contenute nel decreto Brunetta che, 

relativamente agli obiettivi non sembrano porre alcun collegamento con gli stanziamenti di bilancio, vale 

a dire con le risorse assegnate e con la programmazione finanziaria pluriennale21. 

Ed allora c’è da chiedersi come tutto ciò possa trovare un punto di conciliazione. 

A venire in rilievo al riguardo sono due aspetti. Quello relativo alla disciplina del ciclo della performance, 

e quello relativo alla disciplina dell’equilibrio di bilancio delle pubbliche amministrazioni, posto che in 

entrambi i casi le relative discipline si atteggiano in modo diverso a seconda che ad essere interessate 

siano le amministrazioni statali o le amministrazioni degli enti territoriali. 

In particolare, per quanto concerne il ciclo della performance, la regola generale per le amministrazioni 

statali, prevede che il Piano, deve essere redatto entro il 31 gennaio e dunque dopo l’approvazione del 

bilancio annuale di previsione (anche se ormai le previsioni di bilancio si fanno su base triennale)22. Si 

tratta del principale documento programmatico, in quanto in esso vengono individuati, esplicitati e 

assegnati ai dirigenti gli obiettivi strategici ed operativi. A tal fine il Piano definisce anche gli indicatori 

                                                           
20  Il riferimento è agli obiettivi di bilancio indicati nei documenti programmatici di cui alla legge n. 196 del 2009 
in materia di contabilità e finanza pubblica, e nei provvedimenti legislativi più recenti sull’armonizzazione degli 
schemi di bilancio e dei sistemi contabili delle regioni e degli enti locali (decreto legislativo n. 118/2011 e successive 
modificazioni). 
21In ordine alla qualificazione degli obiettivi la Riforma Madia si limita a confermare le disposizioni contenute nel 
decreto Brunetta in base alle quali gli obiettivi devono essere (art. 5 comma 2 d.lgs. n. 150/2009): rilevanti e 
pertinenti rispetto ai bisogni della collettività, alla missione istituzionale, alle priorità politiche e alle strategie 
dell’amministrazione; specifici e misurabili in termini concreti e chiari; tali da determinare un significativo 
miglioramento della qualità dei servizi erogati e degli interventi, riferibili ad un arco temporale determinato, di 
norma corrispondente ad un anno; commisurati ai valori di riferimento derivanti da standard definiti a livello 
nazionale e internazionale, nonché da comparazioni con amministrazioni analoghe; confrontabili con le tendenze 
della produttività dell’amministrazione con riferimento al triennio precedente; correlati alla quantità alla qualità 
delle risorse disponibili.  
22 Artt. 20 e 22 legge n. 196 del 2009.  Specificamente l’art. 20 “Anno finanziario” dispone che “la gestione 
finanziaria dello Stato si svolge in base al bilancio annuale di previsione redatto in termini di competenza e cassa. 
L’unità temporale della gestione è l’anno finanziario che comincia il 1° gennaio e termina il 31 dicembre dello 
stesso anno, l’art. 21 “bilancio pluriennale”, afferma che “il bilancio pluriennale di previsione è elaborato dal 
Ministro dell’economia e delle finanze … copre un periodo di tre anni, … redatto in base alla legislazione vigente 
per missioni e programmi, in termini di competenza e di cassa”. 
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per la misurazione e la valutazione della performance con riferimento agli obiettivi finali ed intermedi e 

alle risorse assegnate23. A valle del Piano, la PA deve redigere la Relazione annuale sulla performance che 

viene approvata dall’organo di indirizzo politico amministrativo e validata dall’organismo indipendente 

di valutazione (OIV), entro il 30 giugno, e quindi in una fase di preparazione delle previsioni del nuovo 

bilancio e di predisposizione del rendiconto finanziario della precedente gestione24. 

La Relazione ha il compito di evidenziare i risultati ottenuti in riferimento agli obiettivi programmati e 

alle risorse utilizzate, ponendo in rilievo gli scostamenti tra risultati e obiettivi25. In altre parole rappresenta 

un documento che, a consuntivo, riporta i risultati raggiunti con riferimento ai singoli obiettivi e alle 

risorse assegnate ai dirigenti all’inizio dell’anno con il Piano.   

È pertanto evidente che il raggiungimento degli obiettivi si lega alle risorse finanziarie messe a 

disposizione nel bilancio dell’amministrazione. La riforma Madia, avendo posto in stretta correlazione il 

ciclo della perfomance con il ciclo del bilancio e dunque implicitamente con il rispetto delle regole che 

presiedono a garantire l’equilibrio di bilancio e la sostenibilità del debito pubblico, aggancia il ciclo della 

                                                           
23 Cfr. S. BATTINI, B. CIMINO, La valutazione della performance nella riforma Brunetta, in L. ZOPPOLI (a cura), 
Ideologia e tecnica nella riforma del lavoro pubblico, Napoli, 2009, 261 e ss. 
24 Per quanto concerne gli organismi indipendenti di valutazione (OIV), istituiti con il decreto 150 del 2009, si 
ricorda che con il Decreto Ministeriale del 2 dicembre 2016, è stato istituito presso il Dipartimento della Funzione 
Pubblica l’Elenco nazionale dei componenti degli Organismi indipendenti di valutazione della performance 
(articolo 6, commi 3 e 4, del D.P.R. 9 maggio 2016, n. 105). L’iscrizione nell’Elenco nazionale è condizione 
necessaria per la partecipazione alle procedure comparative di nomina degli Organismi indipendenti di valutazione, 
presso amministrazioni, agenzie ed enti statali, anche a ordinamento autonomo. Successivamente il d.lgs. n. 
74/2017 di riforma del d.lgs. n. 150/2009, interviene modificando il sistema di misurazione delle performance, 
attribuendo agli OIV nuovi poteri e capacità di iniziativa per il miglioramento della valutazione, con riflessi 
sull’organizzazione amministrativa. Specificamente, “le modifiche introdotte dal decreto 74 in questo campo agli 
articoli 14 e 14 bis del decreto 150 riguardano: maggiori poteri attribuiti al Dipartimento della funzione pubblica, 
anche in relazione al Regolamento approvato con D.P.R. 9.5.2016, n.105 che disciplina le funzioni del 
Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri in materia di misurazione e 
valutazione della performance delle pubbliche amministrazioni; il divieto di nominare, tra i componenti dell’OIV, 
i dipendenti dell’amministrazione interessata; l’obbligo del Dipartimento della funzione pubblica di tenere 
aggiornato l’Elenco nazionale dei componenti degli OIV. L’iscrizione all’Elenco avviene sulla base di criteri selettivi 
che favoriscono il merito e le conoscenze specialistiche, nel rispetto di requisiti generali di integrità e di competenza. 
Sono altresì stabiliti gli obblighi di aggiornamento professionale e di formazione continua posti a carico degli iscritti 
all’Elenco nazionale. In questi aspetti, il decreto legislativo 74/2017 ha sostanzialmente confermato alcune 
disposizioni già contenute nel citato decreto ministeriale 2 dicembre 2016; l’obbligo degli organi di indirizzo 
politico-amministrativo di nominare e rinnovare componenti dell’OIV tra gli iscritti all’elenco, previa procedura 
selettiva pubblica. In caso di inosservanza, le nomine sono nulle; la durata dell’incarico di componente dell’OIV 
fissata in tre anni, rinnovabile una sola volta presso la stessa amministrazione, sempre con procedura selettiva 
pubblica” (così M. COLLEVECCHIO, L’occasione offerta dal decreto legislativo 74/2017 per il rilancio degli strumenti di 
programmazione e dei sistemi di misurazione e valutazione della performance. Il caso degli enti locali, in www.astrid.it, 2017, 29). 
Per approfondimenti M. COLLEVECCHIO, Le riforme Madia in materia di misurazione e valutazione della performance e 
di trasparenza: contenuti innovativi, ruolo degli OIV, l’Amministrazione trasparente, Relazione al seminario di monitoraggio 
sulla qualità dei servizi offerti dalle PA centrali e locali alle imprese e ai cittadini, Roma 14 – 15 dicembre 2017. 
25 Inoltre spetta alla Relazione evidenziare il bilancio di genere realizzato.  

http://www.astrid.it/
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performance alla responsabilizzazione sia della classe politica che della dirigenza operando una sorta di 

quadratura del cerchio. 

Il problema sorge quando, ad essere interessate sono le amministrazioni degli enti territoriali (ed in 

particolari le amministrazioni degli enti locali in grave criticità finanziaria), posto che sia sul versante del 

ciclo della performance che su quello dell’equilibrio di bilancio, le regole che ne stanno a fondamento 

divergono da quelle previste per le altre amministrazioni pubbliche.  

 

2.2. Segue: … la performance negli enti locali 

Le considerazioni che precedono ci portano ad affrontare il cuore del problema e dunque il rapporto che 

viene a determinarsi tra il sistema della performance degli enti territoriali e le situazioni deficitarie sopra 

richiamate (dissesto e piani di riequilibrio).   

A venire in rilievo, in primo luogo, sono le peculiarità che caratterizzano il sistema della performance del 

comparto Regioni e Autonomie locali rispetto alle altre amministrazione pubbliche26.  

Già in sede di formulazione della legge delega n. 15/200927, il legislatore aveva tenuto presente le 

prerogative regionali e degli enti locali, prevedendo la necessità di un’intesa in sede di Conferenza 

Unificata, per la elaborazione delle norme di individuazione degli ambiti riservati alla legge e alla 

contrattazione collettiva, ai sistemi di misurazione e valutazione della performance, agli strumenti premiali 

e alla revisione della disciplina della dirigenza pubblica, limitandosi alla richiesta di un parere per la 

formulazione delle restanti norme delegate28. 

Chiaro è che la riforma Brunetta andando a intervenire su un quadro normativo articolato, oggetto di 

autonomia organizzativa e normativa costituzionalmente garantita agli enti territoriali, comunque non 

avrebbe potuto trovare immediata e piena attuazione29. Ecco perché anche l’art. 16 del d.lgs. n. 150 del 

                                                           
26 Cfr. M. COLLEVECCHIO, L’occasione offerta dal decreto legislativo 74/2017 per il rilancio degli strumenti di 
programmazione e dei sistemi di misurazione e valutazione della performance. Il caso degli enti locali, op.cit. 
27 Legge 4 marzo 2009, n. 15 recante “Delega al Governo finalizzata all’ottimizzazione della produttività del lavoro 
pubblico e alla efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle 
funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro (CNEL) e alla Corte dei conti”. 
28 Occorre in proposito sottolineare la particolarità del meccanismo di adeguamento alla riforma da parte delle 
Regioni e degli enti locali, posto che, qualora entro il 31 dicembre 2010 le Regioni e gli enti locali non avessero 
provveduto ad adeguarsi alle disposizioni della riforma, queste ultime avrebbero trovato applicazione integrale, e, 
quindi, le Regioni e gli Enti locali sarebbero state tenute al rispetto delle medesime in tutte le loro parti e non solo 
al livello di principi fondamentali in esse contenuti.  
29  Il testo originario dell’art. 16 della c.d. Riforma Madia disponeva che “Negli ordinamenti delle regioni, anche 
per quanto concerne i propri enti e le amministrazioni del Servizio sanitario nazionale, e degli enti locali trovano 
diretta applicazione le disposizioni dell’articolo 11, commi 1 e 3. Le regioni e gli enti locali adeguano i propri 
ordinamenti ai principi contenuti negli articoli 3, 4, 5, comma 2, 7, 9 e 15, comma 1. Nelle more dell’adeguamento 
di cui al comma 2, da attuarsi entro il 31 dicembre 2010, negli ordinamenti delle regioni e degli enti locali si 
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2009, come modificato dal decreto Madia, individua espressamente quali disposizioni devono applicarsi 

alle Regioni e agli enti locali, specificando che tali enti devono adeguare i propri ordinamenti soltanto ai 

principi contenuti in determinati articoli: art. 3, principi generali, art. 4, ciclo di gestione della performance, 

art. 5, comma 2, caratteristiche degli obiettivi, art. 7, sistema di misurazione e valutazione della 

performance, art. 9, ambiti di misurazione e valutazione della performance individuale, art. 15, comma 1, 

responsabilità dell’organo di indirizzo politico-amministrativo nel promuovere la cultura della 

responsabilità per il miglioramento della performance, del merito, della trasparenza e dell’integrità30.  

Appare evidente il “non” richiamo ad alcune norme molto rilevanti, segnatamente l’art. 10, che dettaglia 

il Piano della performance e le sue scadenze, finali e intermedie, l’art. 12, che inquadra i soggetti del 

processo di misurazione e valutazione, l’art. 13, che istituisce la Commissione centrale per la valutazione, 

la trasparenza e l’integrità della pubblica amministrazione e ne definisce compiti e modalità di 

funzionamento, e l’art. 14, che prevede, per ciascuna amministrazione, l’istituzione di un apposito 

Organismo indipendente di valutazione, deputato alla proposta di valutazione della dirigenza di vertice e 

alla misurazione e valutazione della performance dell’ente nel suo complesso31. 

Si riscontra, dunque, in capo agli enti locali un obbligo di adeguamento circoscritto ai principi generali 

quali quelli che indirizzano il ciclo programmatorio e valutativo, mentre resta un’ampia libertà di scelta 

nella definizione delle soluzioni tecnico-attuative più idonee rispetto a singolari contesti di riferimento. 

Tale scelta ben si addice alle peculiarità dei diversi enti locali e alla loro estrema diversificazione – 

dimensionale, ambientale, geografica, ecc., che, evidentemente, impone la necessità di meccanismi di 

programmazione, misurazione e valutazione della performance ben lungi da quelli approntati, 

direttamente dal decreto, per le amministrazioni centrali.  

                                                           
applicano le disposizioni vigenti; decorso il termine fissato per l’adeguamento si applicano le disposizioni previste 
nel presente Titolo fino all’emanazione della disciplina regionale e locale”. 
30 La norma specifica poi che per l’attuazione delle ulteriori disposizioni contenute nel decreto legislativo è 
necessario procedere tramite un accordo da sottoscrivere in sede di Conferenza unificata (ai sensi dell’articolo 4 
del decreto legislativo n. 281del 1997). 
31 La circolare del Dipartimento della funzione pubblica del 19 gennaio 2017, ha chiarito che gli enti territoriali (e 
le amministrazioni diverse da quelle individuate dall'articolo 1, comma 2, del citato D.M del 2 dicembre 2016) 
possono decidere, nell’ambito della propria autonomia e secondo i rispettivi ordinamenti, “se” costituire un OIV 
ai sensi dell’articolo 14 del decreto legislativo n. 150/2009. In caso positivo, ne consegue la piena adesione alla 
disciplina del D.P.R. n. 105/2016 e dello stesso D.M. 2 dicembre 2016 che individua, tra l’altro, il requisito 
dell’iscrizione nell’Elenco nazionale quale condizione per la nomina dei componenti degli OIV. In alternativa, 
questi enti possono decidere di mantenere in vita i Nuclei di valutazione (anche diversamente nominati) con regole 
diverse rispetto a quelle indicate, ma autonomamente approvate nel rispetto dei sistemi della valutazione e 
misurazione della performance; in questo caso, non è necessario prevedere che i soggetti debbano essere iscritti 
nell’elenco nazionale. Va da sé che nulla vieta che al momento delle procedure comparative per la scelta dei soggetti 
da nominare nei propri Nuclei di valutazione, anche gli enti locali possano guardare con favore l'iscrizione dei 
candidati nell'elenco nazionale degli OIV. 
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In tale quadro, la stessa definizione dei soggetti, degli strumenti e degli oggetti della valutazione deve 

trovare una traduzione in chiave locale, a partire dalle griglie degli indicatori e dai parametri di misurazione 

della performance, per arrivare all’individuazione dei soggetti (Organismi di valutazione a livello di 

ciascun ente locale) deputati alla misurazione medesima e di quelli che sono destinatari della valutazione 

di primo livello, con specifico riguardo a quei dirigenti di vertice, cui il decreto fa riferimento, che non 

possono essere individuati attraverso una mera assimilazione ai livelli dirigenziali centrali dello Stato, 

soprattutto quando ci si riferisce a realtà territoriali locali di dimensioni medie o anche medio-grandi, 

spesso caratterizzate dalla presenza di un unico livello dirigenziale 32. 

Al riguardo sono stati siglati diversi protocolli di intesa tra Dipartimento della Funzione Pubblica e le 

realtà territoriali, finalizzati a incentivare la più tempestiva e corretta applicazione della riforma, ed anche 

protocolli tra il Ministero per la pubblica amministrazione e l’innovazione e  le associazioni 

rappresentative dei comuni (ANCI) e delle province italiane (UPI), oltre a quelli siglati tra ANCI e UPI e 

la Commissione per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle pubbliche amministrazioni33. 

Nell’ambito di questi protocolli di collaborazione con la CIVIT, sono state inserite le prime linee guida 

approvate dall’ANCI in materia di ciclo della performance, relativamente alla definizione e all’adozione 

del sistema di misurazione e valutazione della performance34. 

Ed al riguardo la CIVIT, con la delibera n. 121/2010, ha formulato alcune osservazioni relativamente alle 

linee guida ANCI, evidenziando la necessità di “invitare gli enti territoriali a considerare, nel rispetto della 

propria autonomia e in una valutazione complessiva del sistema, la possibilità di un adeguamento anche 

                                                           
32 L. IUDICELLO, Gli ambiti di autonomia; il processo di adeguamento alla riforma da parte delle Province e dei Comuni: unicità 
e specificità, in F. PIZZETTI, A. RUGHETTI (a cura di) La riforma del lavoro pubblico, Roma, 2010, 50-56. 
33 Il riferimento è ai protocolli tra il Ministero per la pubblica amministrazione e l’innovazione e l’ANCI, siglato il 
10 ottobre 2009, e il protocollo d’intesa con l’UPI, siglato il 18 novembre 2009. Entrambi i protocolli prevedevano 
una prima fase sperimentale e, pur con alcune differenze, si articolano in tre linee d’azione: la ridefinizione dei 
modelli di valutazione delle performance, l’orientamento metodologico nell’adeguamento degli assetti organizzativi 
e il monitoraggio dell’attuazione degli adempimenti del decreto.  Successivamente, come previsto dall’art. 13, 
comma 2, del d.lgs. n. 150/2009, l’ANCI e l’UPI hanno siglato protocolli di collaborazione con la Commissione 
per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle pubbliche amministrazioni. (Il protocollo tra CIVIT e ANCI è 
stato recepito con delibera CIVIT n. 76 del 13 maggio del 2010; il protocollo con UPI, invece, è stato recepito con 
delibera CIVIT n. 81 del 26 maggio del 2010). Questi due protocolli hanno definito le modalità concrete di 
interfaccia tra la Commissione e le due associazioni, ai fini dell’attuazione delle disposizioni del decreto di riforma 
inerenti al sistema delle performance.  In particolare, in entrambi i protocolli, è stata decisa l’istituzione di un tavolo 
tecnico permanente di confronto, con il compito di lavorare sui principali temi della riforma come la promozione 
di sistemi e metodologie finalizzati al miglioramento della performance negli Enti locali, la definizione di parametri 
e modelli per l’implementazione del Sistema di misurazione e valutazione della performance, la definizione dei 
requisiti per la nomina dell’Organismo indipendente di valutazione di cui all’art. 14 del d.lgs. n. 150/2009, la 
garanzia dell’adempimento dei principi di trasparenza e integrità.  
34 M. BERTOCCHI, L. BISIO, G. LATELLA, Organismi indipendenti e nuclei di valutazione negli enti locali. Guida operativa 
alla gestione del ciclo della performance, Santarcangelo di Romagna, 2011, 45-46. 
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ad altre previsioni del decreto di riforma, non espressamente indicate dall’art. 16, comma 2, ai fini di 

completezza e coerenza del sistema”.  

La Commissione sembra quindi voler “indirizzare” anche gli enti locali verso il rispetto dell’impianto 

normativo in materia di performance, nonostante che ad oggi l’intreccio di diverse fonti normative abbia 

delineato un ciclo della performance degli enti locali alquanto singolare. Basti pensare che soltanto con 

la legge n. 213/2012 il Piano della performance è stato reso obbligatorio anche per gli enti locali, 

inserendolo nel contesto organico del Piano esecutivo di gestione (PEG), insieme al Piano dettagliato 

degli obiettivi. 

Chiaro è che l’unificazione nel PEG del piano della performance e del piano dettagliato degli obiettivi 

porta alla semplificazione dei processi di pianificazione gestionale dell’amministrazione, e configura il 

PEG come lo strumento nel quale si sostanzia la relazione tra organo esecutivo e responsabili dei servizi. 

In tal modo si è venuto a creare un unico sistema di documenti previsionali, attraverso i quali all’inizio di 

ogni anno si individuano gli indirizzi e gli obiettivi strategici e operativi e si definiscono gli indicatori per 

la misurazione e la valutazione della performance, organizzativa e individuale35.  

Tale impianto viene poi ulteriormente scandito dalla disciplina in materia di armonizzazione dei sistemi 

contabili e degli schemi di bilancio delle regioni e degli enti locali (d.lgs. n.118/2001 e d.lgs. n. 126/2014), 

laddove si prevede che il PEG (piano esecutivo di gestione) deve essere deliberato “in coerenza” con il 

bilancio di previsione e con il documento unico di programmazione (DUP), entro 20 giorni 

dall’approvazione di quest’ultimo (art. 169 TUEL)36. 

Se questo non bastasse è sufficiente fare riferimento al dettato del comma 2 dell’art. 169, che dispone 

l’articolazione delle entrate e delle spese nel PEG, in aderenza alla struttura del bilancio degli enti locali, 

vale a dire secondo la “nuova” classificazione per “missioni e programmi” scandita dalla disciplina 

sull’armonizzazione dei sistemi contabili delle regioni, degli enti locali e loro organismi37. Ed infatti, nel 

                                                           
35 Al riguardo occorre precisare che per i Comuni con popolazione inferiore ai 5mila abitanti (precedentemente il 
limite era di 15mila abitanti, modifica introdotte dal d.lgs. 10 agosto 2014, n. 126), non è previsto l’obbligo di 
approvazione del Peg. Nulla si dice in merito alla possibile non approvazione anche del piano della performance. 
Ed anzi, sul punto si ricorda quanto precisato in rapporto alla relazione PEG/piano delle performance dalla Corte 
dei conti, Sezione regionale di controllo per il Lazio, nella deliberazione n. 5 del 20 gennaio 2017. La Sezione 
sottolinea, infatti, che se il piano della performance è incorporato nel Peg per i Comuni con popolazione superiore 
ai 5mila abitanti, il piano diventa “autonomo” nei Comuni con popolazione sotto i 5mila abitanti, da cui ne discende 
per questi ultimi l’obbligo di approvazione del piano della performance. 
36 Ai sensi dell’art. 170 del TUEL, entro il 31 luglio di ciascun anno la Giunta presenta al Consiglio il Documento 
unico di programmazione (DUP) per le conseguenti deliberazioni. Successivamente, entro il 15 novembre di 
ciascun anno, la Giunta presenta al Consiglio, con lo schema di delibera del bilancio di previsione finanziario, la 
nota di aggiornamento del Documento unico di programmazione. La nota di aggiornamento al DUP e il bilancio 
di previsione sono poi approvati in Consiglio Comunale entro il 31 dicembre di ogni anno (salvo proroghe). 
37 Al riguardo vale la pena evidenziare che il processo di armonizzazione degli schemi di bilancio degli enti locali 
riferendosi alla “struttura per missioni e programmi” rimanda alla classificazione adotta già dal 2008 per il bilancio 
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PEG mentre le entrate sono articolate in titoli, tipologie, categorie, capitoli, ed eventualmente in articoli, 

secondo il rispettivo oggetto, le spese sono, invece, articolate in missioni, programmi, titoli, 

macroaggregati, capitoli ed eventualmente in articoli38. 

In sostanza, dunque, una articolazione che rispecchia sia la gestione finanziaria del bilancio sia la gestione 

amministrativa dell’ente, posto che l’adozione di una struttura di bilancio per missioni e programmi 

rappresenta un passo rilevante nella direzione di una maggiore evidenza della dimensione delle risorse 

assegnate alle funzioni e agli obiettivi perseguiti con la spesa pubblica39. 

Non solo, a riprova del nesso inscindibile tra ciclo della performance e ciclo di bilancio, la riforma Madia 

dispone che la Relazione sulla performance “può” essere unificata nel Rendiconto della gestione (art. 10 

comma 1 bis).  

Risulta pertanto evidente che gli interventi normativi che hanno interessato il sistema della performance 

degli enti locali hanno portato a rafforzare, rispetto al contesto delle amministrazioni statali, il 

collegamento tra il ciclo di gestione della performance e il ciclo della programmazione finanziaria e di 

bilancio. 

                                                           
dello Stato, in una prima fase con funzioni informative e, successivamente, a partire dell’esercizio finanziario 2011, 
con funzioni autorizzatorie. A ben vedere però l’attuale struttura degli schemi di bilancio non ha visto un vero e 
proprio processo di “omogeneizzazione”, posto che dal primo gennaio 2017 l’articolazione del bilancio dello Stato 
per quanto riguarda la finalità della spesa è andata ad articolarsi su tre livelli di aggregazione - missioni, programmi 
e azioni (le “azioni” sono state previste dall’articolo 2 del decreto legislativo del 12 maggio 2016, n. 90 che introduce 
l’articolo 25-bis della legge 31 dicembre 2009, n. 196). L’ulteriore elemento delle “azioni” rappresenta una 
componente dei programmi di spesa e dovrebbe consentire di rendere maggiormente evidente la destinazione delle 
risorse, chiarendo ulteriormente cosa si dovrebbe realizzare e per quali scopi. Tutto ciò, sembra mirare a favorire 
l’adozione di scelte più consapevoli nell’allocazione delle risorse del bilancio dello Stato nella fase decisionale. 
38 R. CONTE, Così l'armonizzazione riscrive Peg e bilanci per missioni e programmi, in Quotidiano enti locali e PA – Il Sole 24 
ore, 30 gennaio 2015. Ciò vale a dire che successivamente all’approvazione del bilancio annuale da parte del 
Consiglio comunale, la Giunta nell’individuare il PEG, suddivide il bilancio (del quale il PEG costituisce peraltro 
un’analitica rappresentazione) in capitoli di spesa relativi agli obiettivi da raggiungere, assegnando ciascun obiettivo 
(compresa la frazione di bilancio da utilizzare per far fronte alle spese da impegnare) ai responsabili dei servizi 
competenti preposti ai vari centri di responsabilità (definiti nel linguaggio del d.lgs. n. 77  DEL 1995 “centri di 
costo”). In tal modo i dirigenti amministrativi hanno a disposizione risorse da impegnare al fine di realizzare gli 
obiettivi loro assegnati di modo che il piano esecutivo di gestione possa definirsi come un documento contenente 
un programma di gestione per la cui realizzazione vengono individuate le strutture responsabili con la contestuale 
assegnazione, a ciascuna di esse, di autorizzazioni alla spesa provenienti dall’articolazione del bilancio approvato 
dal Consiglio comunale.   
39 P. DE IOANNA, Impostare e gestire il bilancio pubblico attraverso le missioni e i programmi: note e riflessioni sulla recente 
esperienza italiana, relazione all’Assemblea generale del CNEL – 16 aprile 2012, in eticapa.it, l’A. evidenzia che l’art. 
13 (“Definizione del contenuto di missione e programma”) del d.lgs. 118 del 2001, enuncia in modo solenne che 
la rappresentazione della spesa per missioni e programmi costituisce uno dei fondamentali principi contabili “ma 
poi la descrizione normativa è molto essenziale: le missioni sono le funzioni principali (dunque si riprende la 
vecchia classificazione funzionale) e gli obiettivi strategici; i programmi gli aggregati omogenei di attività nell’ambito 
delle missioni. Viene ripresa la stessa formulazione dell’art. 1 della legge n. 94 del 1997, passata poi nel d.lgs. n. 297 
del 1997 e nella legge n. 196 del 2009. Non c’è stato nessun progresso nella configurazione dei programmi come 
contenitori di politiche pubbliche; eppure si tratterebbe di ricostruire e riorganizzare la normativa esistente e 
riversarla in un nuovo contenitore classificatorio”. 



 

 
18                    federalismi.it - ISSN 1826-3534                    |n. 17/2019 

 

 

 

  

Se questo nesso può ritenersi indubbiamente positivo in quanto conferisce effettività (anche sul piano 

finanziario) al ciclo della performance, per altro verso presenta tuttavia elementi di criticità dovuti sia al 

disallineamento temporale che può determinarsi tra PEG e bilancio di previsione dell’ente, sia alle 

modalità redazionali del documento. 

In ordine al profilo temporale, va tenuto presente che l’ordinamento contabile degli enti locali prevede 

che il PEG sia redatto tempestivamente e che la sua presentazione sia collegata alla presentazione del 

bilancio di previsione. Il che porta ad individuare un termine chiaro di redazione del documento (entro il 

20 gennaio) nell’ambito del procedimento di approvazione del bilancio dell’ente entro il 31 dicembre. 

Quando però il termine di approvazione del bilancio dell’ente locale viene dal legislatore differito (il che 

accade di sovente) tale differimento si riflette sul contenuto del PEG al punto da pregiudicarne e renderne 

praticamente inutile l’adozione e la gestione. 

Emblematico di questo modo di procedere è il recente Decreto del Ministero degli interni del 25 gennaio 

2019 (G.U. 2 febbraio 2019, n. 28) che ha stabilito il differimento del termine per la deliberazione del 

bilancio di previsione 2019/2021 degli enti locali al 31 marzo 2019 (precedentemente già differita al 28 

febbraio)40. 

Ebbene per evitare che il differimento del termine di approvazione del bilancio possa mettere a rischio 

tutto l’impianto, è stato individuato un escamotage temporale che consiste nell’approvazione da parte 

degli enti locali, nelle more dell’approvazione del bilancio di previsione, di un PEG provvisorio, così da 

avviare la gestione e il ciclo necessario per la valutazione dei dipendenti. Peraltro il ricorso al c.d. PEG 

provvisorio è stato più volte indicato anche dalla Corte dei conti, che ha sottolineato “la necessità che gli 

enti si dotino di strumenti provvisori di indirizzo e di programmazione finanziaria e operativa (quali ad 

esempio il Piano esecutivo di gestione provvisorio e/o direttive vincolanti degli organi di governo) al fine 

di sopperire all’assenza, all’inizio dell’esercizio, degli strumenti di programmazione previsti 

dall’ordinamento” 41. Tale assenza, prosegue la Corte dei conti, rischierebbe di pregiudicare il 

raggiungimento dei principali obiettivi indicati nel PEG, posto che in attesa della definitiva approvazione 

del bilancio di previsione è necessario evitare una gestione in esercizio provvisorio “al buio”, carente, 

cioè, di indirizzi approvati dai competenti organi di governo. 

                                                           
40 Il Ministro ha utilizzato il potere discrezionale di cui al comma 1 dell’art. 151, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, in 
virtù del quale il termine di approvazione del bilancio di previsione può essere differito con decreto del Ministro 
dell’interno in presenza di motivate esigenze. Si ricorda che nella premessa del decreto del 25 gennaio 2019 è stata 
individuata quale motivazione della necessità e urgenza di differimento del termine della deliberazione da parte 
degli enti locali del bilancio di previsione 2019/2021 “la complessità del quadro giuridico e finanziario di 
riferimento”. 
41  Cfr. Corte dei conti, Sezione  delle Autonomie, deliberazione n. 18/2014.   
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Modus operandi che è stato peraltro “convalidato” con l’introduzione da parte del decreto Madia (d.lgs. 

n. 74/2017) del comma 1 ter all’art. 5 del d.lgs n. 150 del 2009, posto che tale comma ha espressamente 

previsto che, nel caso di differimento del termine di adozione del bilancio di previsione, l’ente deve 

comunque definire gli obiettivi (specifici) per consentire la “continuità” dell’azione amministrativa42.   

Si può pertanto ritenere che gli enti locali possano procedere alla tempestiva adozione del PEG anche in 

regime di esercizio provvisorio. Peraltro, in caso di mancata adozione del Piano della performance è fatto 

divieto di corrispondere la retribuzione di risultato ai dirigenti, di procedere all’assunzione di personale, 

di conferire incarichi di consulenza e di collaborazione comunque denominati (art. 10, comma 5, d.lgs. n. 

150/2009). Divieto che è stato rafforzato dalla riforma Madia, laddove va a specificare (all’art. 10) che 

                                                           
42 Il raffronto tra l’ossatura originaria dell’art. 5, comma 1, del d.lgs. n. 150 del 2009 e quella successiva all’intervento 
della riforma Madia evidenzia emblematicamente come il processo di riforma della legge Brunetta individui nella 
definizione degli obiettivi un passaggio fondamentale per il superamento delle criticità che hanno contraddistinto 
il sistema della performance. Ed infatti, se il testo originario dell’art. 5, comma 1, si contraddistingueva per la sua 
essenzialità, disponendo esclusivamente che “gli obiettivi sono programmati su base triennale e definiti, prima 
dell’inizio del rispettivo esercizio, dagli organi di indirizzo politico-amministrativo, sentiti i vertici 
dell'amministrazione che a loro volta consultano i dirigenti o i responsabili delle unità organizzative. Gli obiettivi 
sono definiti in coerenza con quelli di bilancio indicati nei documenti programmatici di cui alla legge 5 agosto 1978, 
n. 468, e successive modificazioni, e il loro conseguimento costituisce condizione per l’erogazione degli incentivi 
previsti dalla contrattazione integrativa”, diversamente l’art. 5, comma 1, post Madia rappresenta una norma assai 
dettagliata, volta a specificare cosa si intende per obiettivi (e cosa vanno a rappresentare), posto che le integrazioni 
intervenute vanno a definire che “gli obiettivi si articolano in: a) obiettivi generali, che identificano, in coerenza 
con le priorità delle politiche pubbliche nazionali nel quadro del programma di Governo e con gli eventuali indirizzi 
adottati dal Presidente del Consiglio dei ministri ai sensi dell'articolo 8 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, 
le priorità strategiche delle pubbliche amministrazioni in relazione alle attività e ai servizi erogati, anche tenendo 
conto del comparto di contrattazione di appartenenza e in relazione anche al livello e alla qualità dei servizi da 
garantire ai cittadini; b) obiettivi specifici di ogni pubblica amministrazione, individuati, in coerenza con la direttiva 
annuale adottata ai sensi dell'articolo 8 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n.286, nel Piano della performance di 
cui all'articolo 10. Gli obiettivi di cui al comma 01, lettera a), sono determinati con apposite linee guida adottate su 
base triennale con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri. Per gli enti territoriali, il decreto di cui al primo 
periodo è adottato previa intesa in sede di conferenza unificata di cui all’articolo 8 della legge 5 giugno 2003, n. 
131. Gli obiettivi di cui al comma 01, lettera b), sono programmati, in coerenza con gli obiettivi generali, su base 
triennale e definiti, prima dell’inizio del rispettivo esercizio, dagli organi di indirizzo politico-amministrativo, sentiti 
i vertici dell’amministrazione che a loro volta consultano i dirigenti o i responsabili delle unità organizzative. Gli 
obiettivi sono definiti in coerenza con gli obiettivi di bilancio indicati nei documenti programmatici di cui alla legge 
31 dicembre 2009, n. 196, e di cui alla normativa economica e finanziaria applicabile alle regioni e agli enti locali e 
il loro conseguimento costituisce condizione per l’erogazione degli incentivi previsti dalla contrattazione 
integrativa. Nelle more dell'adozione delle linee guida di determinazione degli obiettivi generali, ogni pubblica 
amministrazione programma e definisce i propri obiettivi, secondo i tempi stabiliti per l’adozione del Piano di cui 
all’articolo 10, salvo procedere successivamente al loro aggiornamento. (1-bis) Nel caso di gestione associata di 
funzioni da parte degli enti locali, su base volontaria ovvero obbligatoria ai sensi dell'articolo 14 del decreto-legge 
31 maggio 2010, n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, gli obiettivi specifici relativi 
all’espletamento di tali funzioni sono definiti unitariamente. (1-ter) Nel caso di differimento del termine di adozione 
del bilancio di previsione degli enti territoriali, devono essere comunque definiti obiettivi specifici per consentire 
la continuità dell’azione amministrativa”. 
2. Ai fini di cui al comma 1, gli organi di indirizzo politico-amministrativo si avvalgono delle risultanze dei sistemi 
di controllo di gestione presenti nell'amministrazione. 
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nei casi in cui la mancata adozione del Piano o della relazione sulla performance dipenda da omissioni o 

inerzia dell’organo di indirizzo, l’erogazione dei trattamenti accessori e dei premi al personale è fonte di 

responsabilità amministrativa del titolare dell’organo che ha dato disposizione e che ha concorso alla 

mancata adozione del piano o della relazione.  

Quanto all’altro elemento di criticità relativo alle modalità di redazione del PEG, va sottolineato che il 

legislatore, seppure non ne abbia predefinito la struttura, in considerazione dell’autonomia dell’ente, ne 

ha comunque richiesto l’obbligatorio adempimento. Ed è evidente che le sanzioni previste in caso di 

mancata redazione del Piano, evidenziano che l’adempimento non può ritenersi assolto con la mera 

redazione di un “pezzo di carta”, ma deve sostanziarsi in un documento redatto in maniera appropriata 

con contenuti analitici e concreti in termini di individuazione e assegnazione di obiettivi operativi, di 

indicatori significativi, di azioni da condurre, di tempi e procedure da rispettare, di risorse finanziare da 

impiegare, di strumenti e tempi di monitoraggio adeguati. Il tutto nell’ottica della c.d. cultura della 

valutazione che conduce ad interpretare l’attività amministrativa in un servizio a favore della collettività43. 

Il requisito di un contenuto analitico e chiaro del PEG costituisce pertanto la condizione “necessaria” 

perché possa rappresentare il documento fondamentale in cui sono individuati, esplicitati e assegnati ai 

dirigenti gli obiettivi di gestione, unitamente alle dotazioni umane, strumentali e finanziarie. Tant’è che 

all’adozione del PEG (che vede inserito il piano della performance) sono ricondotte le facoltà assunzionali 

da parte dell’ente locale. Come pure, alla mancata adozione del Piano, scatta l’obbligo di segnalazione alla 

competente procura presso la sezione giurisdizionale regionale della Corte dei conti, ai fini delle eventuali 

responsabilità erariali, fatte comunque salve le responsabilità disciplinari44. 

È chiaro che, fermo restando il rispetto delle norme circa l’adozione dei documenti concernenti il piano 

della performance, la redazione del PEG lascia agli enti locali un’ampia discrezionalità sul “come” 

perseguire l’interesse pubblico loro affidato ed in particolare sul come perseguire elevati standard 

qualitativi ed economici delle funzioni e dei servizi. 

                                                           
43 La necessità di una determinazione analitica e chiara porta, al di là della libertà di forma e struttura riservata a 
ciascun ente locale, ad individuare un “contenuto minimo” del documento, che è rappresentato dall’individuazione 
di obiettivi gestionali, indicatori idonei a monitorarne il grado di conseguimento, meccanismi di collegamento con 
la struttura organizzativa dell’ente e con l’articolazione della spesa per programmi. Ciò vale a dire che la struttura 
del PEG deve essere predisposta in modo tale da rappresentare l’effettiva struttura organizzativa dell’ente per centri 
di responsabilità, individuando per ogni obiettivo o insieme di obiettivi appartenenti allo stesso programma un 
unico dirigente responsabile. Le risorse finanziarie assegnate per ogni programma definito nella sezione operativa 
(SeO) del DUP sono destinate col PEG, insieme a quelle umane e strumentali, ai singoli dirigenti/responsabili dei 
servizi per la realizzazione degli specifici obiettivi di ciascun programma. Nel PEG le risorse finanziarie devono 
essere destinate agli specifici obiettivi facendo riferimento al quarto livello di classificazione del piano dei conti 
finanziario. 
44 Cfr. ex multis, Corte dei conti, Sez. controllo Veneto, deliberazione n. 369 depositata il 1 giugno 2017. 
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Ebbene cosa accade dell’impianto complessivo descritto quando l’ente locale si trova in una situazione 

di grave criticità finanziaria che comporta la determinazione ex lege del fabbisogno di personale, del 

“quantum” delle entrate tributarie, nonché la “eliminazione” della c.d. retribuzione premiale strettamente 

legata alla valorizzazione della performance. Il tutto, è ovvio, con inevitabili ricadute sui servizi erogati in 

termini quantitativi e qualitativi.  

 

3. Gli enti locali in grave criticità finanziaria. L’introduzione delle nuove fattispecie: dissesto 

guidato (2011) e piani di riequilibrio (2012) ed i vincoli relativi 

Le considerazioni che precedono ci portano ad esaminare più nello specifico i tratti distintivi degli enti in 

situazione di grave criticità finanziaria e conseguentemente i riflessi sul ciclo della performance, tenuto 

conto che sono ritenute tali le situazioni non ripianabili con le risorse di cui gli enti interessati possono 

fisiologicamente disporre ordinariamente allo scopo di ripristinare gli equilibri generali di bilancio, 

secondo modalità e tempi di cui agli artt. 193 e 194 TUEL45. 

L’indagine non è affatto agevole, posto che la materia è stato oggetto di numerosi e, purtroppo, 

scoordinati, interventi legislativi che hanno investito le stesse modalità di approccio alle problematiche 

del risanamento, influendo sulla rimodulazione degli istituti tradizionali e sulla introduzione di istituti 

nuovi.  

L’excursus legislativo degli enti in situazione di grave criticità finanziaria porta infatti ad individuare tre 

fasi. 

 La prima fase, che prende avvio con la legge n. 144/1989, ha visto l’introduzione per la prima volta 

nell’ordinamento giuridico italiano dell’istituto del dissesto finanziario, vale a dire di una procedura di 

tipo fallimentare ad hoc per la finanza locale. 

Il dissesto rappresenta, infatti, una procedura concorsuale sui generis in considerazione del fatto che il 

soggetto interessato è un ente territoriale, preordinato al fine supremo dell’interesse pubblico di cura degli 

interessi della comunità locale e che, pertanto, non può essere sottoposto ai vincoli tipici delle comuni 

procedure concorsuali. 

A tali esigenze risponde infatti l’art. 25 “Risanamento degli enti locali dissestati e mobilità del personale 

degli enti medesimi” della legge n. 144/1989, secondo il quale “le amministrazioni provinciali ed i comuni 

che si trovano in condizioni tali da non poter garantire l’assolvimento delle funzioni e dei servizi primari, 

sono tenuti ad approvare, con deliberazione dei rispettivi consigli, il piano di risanamento finanziario per 

                                                           
45 Si tratta degli articoli che individuano gli strumenti ordinari, a disposizione degli enti locali, per ripristinare gli 
equilibri generali di bilancio: art. 193 “salvaguardia degli equilibri di bilancio” (utilizzo di tutte le entrate, salvo 
eccezioni); art. 194 “riconoscimento di legittimità di debiti fuori bilancio” (rateizzazione triennale o mutui). 
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provvedere alla copertura delle passività già esistenti e per assicurare in via permanente condizioni di 

equilibrio della gestione”. 

Si tratta di una fase caratterizzata da interventi di risanamento che consistono essenzialmente 

nell’ammissione alla fruizione di risorse finanziarie straordinarie, acquisite mediante il ricorso al mercato 

del credito, con la possibilità di contrazione di mutui a carico dello Stato46. Possibilità che nei primi anni 

Novanta ha fatto sì che i Comuni “allettati” dal contributo statale abusassero del ricorso all’istituto del 

dissesto47. 

La seconda fase prende avvio a partire dagli anni 2000, ed in particolare dalla quasi contemporanea 

emanazione del d.lgs. n. 267/2000, il c.d. testo unico degli enti locali, e della riforma del Titolo V della 

Costituzione48. 

Ed infatti se il testo unico ha rappresentato un fondamentale passaggio da un punto di vista qualitativo, 

nel senso di una maggiore organicità, data la concentrazione di tutte le norme che nel tempo si erano 

succedute in materia (dal 1989 al 2000), la riforma del Titolo V della Costituzione, espressione di un 

incisivo processo riformatore in materia di enti locali,  ha segnato un punto di rottura  definitivo con la 

vecchia normativa in materia di dissesto e l’avvio di una nuova rimodulazione del dissesto49. Ciò in 

considerazione del divieto di ricorrere all’indebitamento per il finanziamento di spese correnti, introdotto 

per regioni ed enti locali dalla riforma costituzionale del 2001 (art. 119, comma 6, cost.), e più in generale, 

in considerazione dell’impianto della riforma del Titolo V in chiave “federalista” orientata a far emergere 

a corollario della maggiore autonomia anche una maggiore responsabilizzazione degli enti interessati 

nell’adozione di politiche di riequilibrio strutturale dei propri bilanci. 

                                                           
46 Si veda per approfondimenti V. MANZETTI, S. CORBO, Le procedure di risanamento degli Enti locali: il quadro 
normativo, in AA.VV., “Dissesto”, “pre-dissesto” e piani pluriennali di riequilibrio negli enti locali,  reperibile sul sito 
www.accademiaautonomie.it, 2015, 7-9. 
47 Dal 1989 al 2001 ben 414 enti avevano dichiarato il dissesto. (Al 2018 il numero totale degli enti territoriali è di 
592). Cfr. M. DEGNI (a cura di), Rapporto Ca’ Foscari sui comuni, Roma, 2018. 
48 Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 recante “Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione”. 
49 In tema di dissesto finanziario si è creata una vera e propria linea di demarcazione tra gli enti che avevano 
dichiarato il dissesto prima o dopo l’entrata in vigore della l. n. 3 del 2001 (precisamente dall’8 novembre del 2001). 
Pertanto a rimettere le cose in ordine è intervenuto il dettato del d.l. n. 80/2004 convertito con Legge 28 maggio 
2004, n. 140 che all’art. 5 ha previsto tutta una serie di ipotesi a seconda del momento di avvenuta dichiarazione di 
dissesto: - per tutti gli enti che hanno dichiarato il dissesto prima dell’8 novembre 2001 rimane in vigore la vecchia 
normativa in tema di assunzione di mutui e contribuzione statale sul relativo onere di ammortamento; - per gli enti 
che hanno dichiarato il dissesto successivamente alla data suddetta continua la possibilità di contrarre mutui, ma 
senza oneri a carico dello Stato per spese di investimento e per i debiti fuori bilancio contratti prima di tale data; - 
infine i debiti maturati antecedentemente alla data di dissesto pur se riconosciuti successivamente, anche con 
provvedimento giurisdizionale, possono essere inseriti nella massa passiva ai sensi dell’art 252, comma 4, e 254, 
comma 3, purché non oltre la data di approvazione del rendiconto della liquidazione. 

http://www.accademiaautonomie.it/
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Infine la terza fase, quella attuale, determinata dalla grave congiuntura economica in atto e dall’assunzione 

dello Stato italiano di impegni sovranazionali cogenti di garanzia degli equilibri della finanza pubblica di 

tutto il settore pubblico allargato, ha portato a politiche di contenimento della spesa pubblica e di 

riduzione del debito pubblico, con effetti di tagli lineari della spesa che hanno interessato tutte le 

amministrazioni pubbliche, ed in particolare tutto il sistema delle autonomie, rendendo ancora più fragile 

l’equilibrio dei bilanci degli enti locali e dunque più probabile il verificarsi di situazioni di gravi criticità 

finanziarie tendenti al dissesto50.  

Questa chiave di lettura spiegherebbe, peraltro, le ragioni che hanno indotto il legislatore ad adottare un 

approccio preventivo alle situazioni di squilibrio finanziario degli enti locali, non più incentrato 

sull’istituto del dissesto(art. 244 -269 TUEL), ma su un articolato quadro di “politiche di risanamento”, 

con l’introduzione, prima, della procedura del dissesto guidato ex art. 6, comma 2, d.lgs n. 149/ 2011 e 

poi, della procedura di riequilibrio finanziario pluriennale ex  art. 243 bis e ss. del TUEL51. 

Si tratta di un sistema concepito secondo una “progressione graduale” di indicatori di “allarme”, che 

porta ad incidere in modo più o meno intenso sull’agire dell’ente locale, determinando tre situazioni 

economiche-amministrative degli enti in situazioni di criticità finanziaria. 

La prima situazione rappresenta la forma lieve di criticità finanziaria, quella definita di deficitarietà 

strutturale ex art. 242 TUEL, che individua gli enti locali che presentano gravi ed incontrovertibili 

condizioni di squilibrio sulla base di “appositi parametri obiettivi” fissati periodicamente dal Ministero 

dell’Interno52. 

                                                           
50 Per approfondimenti sulle cause che hanno originato le situazioni di gravi deficitarietà finanziarie dei bilanci degli 
enti territoriali si rinvia a A. BRANCASI, L’autonomia finanziaria degli enti territoriali di fronte ai vicoli europei e alla riforma 
costituzionale sul “pareggio di bilancio”, in Le Regioni, 2014, 41 ss; F. BILANCIA, Spending review e pareggio di bilancio. Cosa 
rimane dell'autonomia locale?, in Diritto pubblico, 2014, 45 ss; L. MERCATI, Il patto di stabilità interno: giurisprudenza 
costituzionale, sistema sanzionatorio, responsabilità per danno erariale, in Amministrare, 2015, 123 ss.  
51In altre parole l’attuale assetto normativo prevede diverse fattispecie di criticità. Si va, infatti, dalla fattispecie di 
deficitarietà strutturale (artt. 242 e 243 TUEL), a quella di riequilibrio finanziario pluriennale (art. 243 bis - 243 ter 
- 243 quater TUEL), sino al dissesto finanziario “guidato” (art. 6, comma 2, d.lgs. 6 settembre 2011, n. 149) e 
ordinario (Art. 244 - 269 TUEL). 
52 Secondo il dettato dell’art. 242 del TUEL (“Individuazione degli enti locali strutturalmente deficitari e relativi 
controlli”), “sono da considerarsi in condizioni strutturalmente deficitarie gli enti locali che presentano gravi ed 
incontrovertibili condizioni di squilibrio, rilevabili da un’apposita tabella, da allegare al rendiconto della gestione, 
contenente parametri obiettivi dei quali almeno la metà presentino valori deficitari. Il rendiconto della gestione è 
quello relativo al penultimo esercizio precedente quello di riferimento. Con decreto del Ministro dell’interno di 
natura non regolamentare, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, sono fissati i parametri 
obiettivi, nonché le modalità per la compilazione della tabella di cui al comma 1. Fino alla fissazione di nuovi 
parametri si applicano quelli vigenti nell’anno precedente. Le norme di cui al presente capo si applicano a comuni, 
province e comunità montane”. 
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A questa fattispecie corrisponde l’introduzione di specifici controlli53 sulle dotazioni organiche, sulle 

assunzioni di personali da parte della “Commissione per la stabilità finanziaria degli Enti Locali” 

(COSFEL)54, nonché il controllo della copertura del costo di alcuni servizi, tra i quali quelli a domanda 

individuale, del servizio di acquedotto, del servizio di smaltimento rifiuti55.  

La seconda situazione, rappresenta una situazione economico-amministrativa frutto di una fictio iuris dato 

che, come afferma espressamente la norma (art. 243 bis del TUEL), interessa enti nei quali sussistano 

squilibri strutturali del bilancio “in grado” di provocare il dissesto finanziario, ma per i quali la legge 

prevede, invece della dichiarazione di dissesto, la possibilità di una procedura di “salvataggio” attivabile 

dagli stessi enti territoriali, formalmente definita dal legislatore come procedura di riequilibrio 

pluriennale56.  

Infatti con l’art. 243 bis del TUEL, il legislatore sembra voler introdurre uno strumento capace di 

intervenire e prevenire l’insorgenza di situazioni di crisi diffusa che, oltre a compromettere l’ordinaria 

funzionalità di molti enti locali nella resa dei servizi essenziali, finirebbero inevitabilmente per 

ripercuotersi negativamente sull’immagine del Paese, anche in relazione al debito pubblico. 

La peculiarità di questa procedura è data dal fatto che è rimessa all’iniziativa degli organi ordinari dell’Ente 

l’individuazione e la concreta gestione delle iniziative per il risanamento57.  

                                                           
53 Art. 243 TUEL “Controlli per gli enti locali strutturalmente deficitari, enti locali dissestati ed altri enti”. 
54 La Commissione per la stabilità finanziaria degli enti locali (già denominata Commissione di ricerca per la finanza 
locale) di cui all’art. 155 del d. lgs. 18 agosto 2000, n. 267, è presieduta dal Sottosegretario di Stato pro-tempore 
con delega per le materie afferenti le autonomie locali e la finanza locale, ed esercita il controllo centrale sui comuni 
e sulle province che hanno dichiarato il dissesto finanziario (art. 244 e seguenti TUEL), sui comuni, sulle province 
e sulle comunità montane strutturalmente deficitari (artt. 242-243 TUEL) e sui comuni e sulle province che fanno 
ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale (art. 243 bis TUEL). Ai sensi del citato art. 155 del 
TUEL e dell’art. 5, comma 6, lett. c) del regolamento che disciplina attualmente la Commissione (D.P.R. 8 
novembre 2013, n.142), la stessa approva o nega l’approvazione ai provvedimenti in materia di dotazioni organiche 
e di assunzione di personale, entro novanta giorni dal ricevimento. 
55Per i servizi a domanda individuale il costo da coprire con proventi tariffari e contributi finalizzati in misura non 
inferiore al 36%, per il servizio di acquedotto il costo da coprire con tariffa è almeno all’80%, per il servizio di 
smaltimento rifiuti il costo da coprire con tariffa è almeno nella misura prevista dalla legislazione vigente (che 
prevede sia coperto al 100% dalle tariffe applicate agli utenti del Servizio). La sanzione applicata in caso di mancato 
rispetto dei livelli minimi di copertura è la riduzione pari all’1% delle entrate correnti su risorse attribuite dallo 
Stato. 
56 La disciplina della procedura di riequilibrio finanziario pluriennale, introdotta dall’art. 3, comma 1, lettera r), del 
d.l. n. 174/2012 che ha appositamente integrato il vigente Testo unico degli EE.LL. con gli artt. 243 bis, 243 ter e 
243quater, rappresenta, infatti, una situazione di grave di criticità finanziaria non risolvibile con il ricorso alle misure 
degli art. 193 e 194 del TUEL, dato che interessa  enti nei quali sussistano squilibri strutturali del bilancio in grado 
di provocare il dissesto finanziario, ma che si svolge affidando agli organi ordinari dell’Ente (deliberazione 
consiliare) l’individuazione e la concreta gestione delle iniziative per il risanamento mediante l’attivazione della 
procedura di riequilibrio finanziario. Cfr. Corte dei conti, Sezione delle Autonomie, deliberazione n. 
16/2012/INPR. 
57 Cfr. Corte dei conti, Sezione  delle Autonomie, deliberazione n. 16/2012/INPR. 
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Spetta, infatti, al Consiglio dell’ente locale la delibera del piano di riequilibrio pluriennale, la cui durata, a 

seguito di ripetuti ritocchi normativi, è ricompresa tra quattro e vent’anni, e sulla quale è dovuta 

intervenire recentemente anche la Corte costituzionale58. 

L’adesione alla procedura di cui all’art. 243 bis del TUEL rappresenta, quindi, in extrema ratio, uno 

strumento programmatorio volto a far “rientrare” il grave squilibrio strutturale ed impedire che questo 

evolva in una situazione di conclamato dissesto. 

In buona sostanza il legislatore ha previsto che questo strumento debba essere adottato soltanto laddove 

sussista una possibilità di risanamento (da valutare in un’ottica prognostica), escludendo quindi la 

possibilità di un ricorso soltanto strumentale ad evitare la deliberazione di cui all’art. 246 (dissesto) del 

TUEL e le relative conseguenze di legge. 

La procedura di riequilibrio, si inserisce, pertanto, in un sistema che fornisce agli enti locali uno strumento 

idoneo a programmare, su un arco temporale più ampio rispetto a quello previsto dagli articoli 193 e 194 

del TUEL, le “misure correttive” idonee a ripristinare gli equilibri strutturali compromessi da una 

situazione di deficitarietà finanziaria.  

Vero è che gli enti locali sono ben “indirizzati” dal legislatore che, al fine di garantire il graduale 

riequilibrio finanziario pluriennale individua all’art. 243 bis del TUEL il contenuto obbligatorio del piano 

di riequilibrio (comma 6), le attività che l’ente è tenuto a porre in essere (comma 7) e i vincoli imposti 

all’ente (comma 8), oltre alle misure da adottare in caso di accesso al Fondo di rotazione (comma 9).  

Dalla data di esecutività della deliberazione consiliare di ricorso alla procedura di riequilibrio decorre il 

termine perentorio di 90 giorni, entro cui il Consiglio comunale è tenuto ad approvare il piano di 

riequilibrio finanziario pluriennale corredato dal parere dell’organo di revisione (art. 243 bis, comma 5 )59. 

Spetta poi, alla fine di un complesso iter procedurale che vede coinvolte la Commissione ministeriale e la 

Sezione regionale di controllo della Corte dei conti, alla competente Sezione regionale di controllo della 

Corte dei conti deliberare sull’accoglimento o sul diniego del piano60.  

                                                           
58 Cfr. Corte Costituzionale, sentenza n. 18 del 2019. 
59 Detta esigenza di certezza è legata anche alla necessità di bilanciare l’interesse alla puntuale pianificazione del 
risanamento con gli interessi giuridicamente rilevanti dei terzi creditori dell’ente, che sarebbero pregiudicati da 
un’eccessiva ed unilaterale dilatazione dei tempi di definizione della procedura, posto che nel corso della procedura 
di riequilibrio l’ente locale attraversa una fase extra ordinem, che vede anche la sospensione delle procedure esecutive 
intraprese nei confronti dell’ente (art. 234 bis, comma 4). 
60 L’iter procedurale che sfocia poi nell’elaborazione del Piano di riequilibrio si può riassumere nelle seguenti fasi 
principali (ex art. 243 bis e ss. del TUEL): 1) Avvio della procedura - Deliberazione consiliare di adozione della 
procedura di riequilibrio finanziario pluriennale; 2) Trasmissione, entro 5 giorni dalla data di esecutività della 
deliberazione di ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale, alla competente Sezione regionale 
della Corte dei conti e al Ministero dell’interno (art. 243 bis, comma 2); 3)Termine perentorio per adottare Piano 
(90 giorni) - Il consiglio dell’ente locale, entro il termine perentorio di novanta giorni dalla data di esecutività della 
delibera consiliare, delibera un piano di riequilibrio finanziario pluriennale (della durata massima di 20 anni), 
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Ma quali effetti comporta l’adozione della procedura di riequilibrio per l’ente locale? 

Ebbene, se è vero che la procedura di riequilibrio non comporta effetti sanzionatori per i soggetti 

responsabili dello stato di “predissesto” dell’ente, posto che la ratio sottesa all’istituto sembra essere quella 

di lasciare all’ente la possibilità di “rimediare” in extrema ratio alla grave situazione di criticità finanziaria, 

vero è che questa procedura incide profondamento sui limiti di spesa e sulla qualità dei servizi.  

Infatti, al fine di assicurare il (prefissato) graduale riequilibrio finanziario per tutto il periodo di durata del 

piano, l'ente è soggetto ad alcune previsioni particolari, quali la possibilità (che diventa un obbligo nel 

caso di assunzioni di mutui per la copertura di debiti fuori bilancio o accesso al Fondo di rotazione per 

la stabilità finanziaria) di deliberare aliquote o tariffe dei tributi locali nella misura massima consentita; la 

sottoposizione ai controlli centrali in materia di copertura di costo di alcuni servizi, ed a peculiari 

coperture di costi  per servizi a domanda individuale, per il servizio di smaltimento dei rifiuti solidi urbani 

e del servizio acquedotto; la sottoposizione al controllo sulle dotazioni organiche e sulle assunzioni di 

personale, e , in caso di accesso al Fondo di rotazione, alla riduzione delle spese di personale, da realizzare 

in particolare attraverso l’eliminazione dai fondi per il finanziamento della retribuzione accessoria del 

personale dirigente e di quello del comparto. 

Ed infatti, come sottolineato dalle Sezioni Riunite in speciale composizione  della Corte dei conti nella 

sentenza n. 20 del 12 luglio 2017, la procedura di riequilibrio finanziario è “del tutto eccezionale e 

straordinaria… un tertium genus che privilegia l’affidamento agli organi ordinari dell’Ente della gestione 

delle iniziative di risanamento che devono tuttavia, essere sottoposte ad un’attenta e costante vigilanza 

delle Sezioni regionali ai fini della verifica delle piena sostenibilità delle misure indicate dal piano e 

                                                           
compreso quello in corso, corredato del parere dell’organo di revisione economico finanziario (art. 243 bis, comma 
5); 4)Trasmissione, entro dieci giorni dalla data della delibera sul piano di riequilibrio finanziario pluriennale, alla 
competente Sezione regionale di controllo della Corte dei conti, nonché alla Commissione per la finanza e gli 
organici degli enti locali di cui all’articolo 155 (art. 243 quater, comma 1, come modificato dall’art. 10 ter d.l. n. 
35/2013); 5) Istruttoria Ministeriale - Istruttoria da parte della Commissione per la finanza e gli organici degli enti 
locali, entro il termine di sessanta giorni dalla data di presentazione del piano, svolta sulla base delle Linee guida 
deliberate dalla Sezione delle Autonomie della Corte dei conti. In fase istruttoria, la Commissione può formulare 
rilievi o richieste istruttorie, cui l’ente è tenuto a fornire risposta entro trenta giorni (art. 243 quater, co. 1, come 
modificato dall’art. 10 ter d.l. n. 35/2013, e comma 2); Relazione finale - La Commissione all’esito dell’istruttoria, 
redige una relazione finale, con gli eventuali allegati, che è trasmessa alla Sezione regionale di controllo della Corte 
dei conti (art. 243 quater, comma 1, come modificato dall’art. 10 ter D.L. n. 35/2013); 7) Approvazione o diniego 
- La Sezione regionale di controllo della Corte dei conti, entro il termine di 30 giorni dalla data di ricezione della 
documentazione delibera sull’approvazione o sul diniego del piano, valutandone la congruenza ai fini del 
riequilibrio (art. 243 quater, comma 3); 8) Impugnazione - La delibera di approvazione o di diniego del piano può 
essere impugnata entro 30 giorni, nelle forme del giudizio ad istanza di parte, innanzi alle Sezioni riunite della Corte 
dei conti in speciale composizione che si pronunciano, nell’esercizio della propria giurisdizione esclusiva in tema 
di contabilità pubblica, ai sensi dell’articolo 103, secondo comma, della Costituzione, entro 30 giorni dal deposito 
del ricorso (art. 243-quater, comma 5, TUEL, introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. r) del d.l. n. 174 del 2012, 
convertito nella legge n. 213 del 2012). Fino alla scadenza del termine per impugnare e, nel caso di presentazione 
del ricorso, sino alla relativa decisione, le procedure esecutive intraprese nei confronti dell’ente sono sospese. 
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dell’effettivo raggiungimento del risanamento dell’Ente…61. L’unicum della procedura di riequilibrio sta 

proprio nella ritenuta possibilità di recuperare le condizioni di riequilibrio che si sono precarizzate nello 

sviluppo dell’attività programmatoria dell’Ente62. Ecco perché secondo questo orientamento del giudice 

contabile lo strumento del piano di riequilibrio è da “preferirsi” (ove “sia congruo”) alla dichiarazione di 

dissesto63.  

Il piano rappresenta, quindi, uno “strumento di pianificazione” attraverso il quale sono effettuate 

previsioni di medio-lungo periodo, che devono essere valutate dalle competenti Sezioni regionali alla luce 

di due “parametri di congruità”: congruità dell’obiettivo e congruità dei mezzi; “di guisa che il piano è 

incongruente sia se si prefigge un obiettivo inferiore rispetto a quello necessario per il riequilibrio (c.d. 

incongruità dell’obiettivo), sia se le previsioni di entrata e di spesa in esso contenute, a legislazione vigente, 

e ritenute attendibili non consentono il raggiungimento dell’obiettivo (c.d. incongruità dei mezzi)”64. 

Al riguardo si ricorda che il favor per la procedura di riequilibrio è stato ulteriormente confermato dalla 

sentenza n. 21 del 2017 delle Sezioni Riunite in speciale composizione della Corte dei conti, secondo la 

quale “ove il piano di riequilibrio si palesi congruo o, comunque, potenzialmente sostenibile nel suo 

complesso, questo è sempre da preferirsi alla dichiarazione di dissesto, …, dovendosi apprezzare, ex ante, 

la ragionevole probabilità, in prospettiva, di raggiungimento del risanamento finanziario, fermo restando 

il monitoraggio semestrale da parte della Sezione regionale volto a verificare l’attuazione del piano di 

riequilibrio ed il conseguimento degli obiettivi intermedi relativi alle singole annualità del piano stesso”, 

mentre “il reiterato e grave mancato rispetto di tali obiettivi, accertato dalla Sezione, determina 

l’applicazione dell’art. 6, c. 2, del d.lgs. n. 149/2011 e la conseguente dichiarazione dello stato di dissesto”. 

In definitiva l’obiettivo della procedura del pre-dissesto è quello di aumentare le entrate dei Comuni e 

diminuire le spese, e quindi di aumentare la pressione fiscale tout court, e non in corrispondenza di una 

maggior qualità dei servizi, che anzi generalmente vedono una forte riduzione proprio al fine di 

diminuirne la spesa. 

Infine, l’ultima fattispecie è rappresentata dallo stato di dissesto finanziario, che si configura ex art. 244 

TUEL se l’ente non può garantire l’assolvimento delle funzioni e dei servizi indispensabili (c.d. dissesto 

per ragioni funzionali), ovvero esistano nei confronti dell’ente locale crediti liquidi ed esigibili di terzi cui 

non si possa fare validamente fronte con le modalità di cui agli artt. 193 e 194 (c.d. dissesto per ragioni 

finanziarie). 

                                                           
61Sul punto cfr. Corte dei conti, Sezione  delle Autonomie, deliberazione n.16/SEZ/AUT/2012/INPR. 
62 Sul punto cfr. Corte dei conti, Sezione  delle Autonomie, deliberazione n.22/SEZ/2013/QMIG. 
63 Cfr. Corte dei conti, Sezioni Riunite in sede giurisdizionale, sentenze nn. 34/2014/EL; 3/2014/EL; 
11/2014/EL; 25/2016/EL. 
64 Così Corte dei conti, Sezioni Riunite in speciale composizione, sentenza n. 20 del 12 luglio 2017. 
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Si tratta, pertanto, di due ipotesi distinte, che operano anche disgiuntamente, benché strettamente 

collegate, e che in particolare, nel caso di dissesto per ragioni funzionali, si configura come fattispecie 

peculiare ed esclusiva dell’istituto del dissesto degli enti territoriali, che lo distingue dalle procedure 

fallimentari tipiche dell’impresa commerciale65. 

Il dissesto finanziario rappresenta la forma più grave in cui può manifestarsi la crisi finanziaria di un ente 

locale, e può manifestarsi secondo due iter diversi: la procedura tradizionale, ex art. 244 e ss., e la 

procedura di c.d. dissesto guidato. 

Nell’ipotesi tradizionale la fattispecie è consequenziale ad una deliberazione del consiglio dell’ente locale 

recante la formale ed esplicita dichiarazione di dissesto finanziario. 

La procedura di c.d. dissesto guidato prevista dal d.lgs. 6 settembre 2011, n. 149, si avvia, invece, su 

“impulso” delle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti66. Si tratta, quindi, di una procedura 

ad impulso esterno, in quanto sono le Sezioni regionali di controllo nell’ambito dei controlli finanziari 

previsti dall’art. 1, commi 166 e ss., della legge n. 266/2005, a richiedere l’adozione, entro un congruo 

termine, delle misure correttive necessarie per il ripristino degli equilibri di bilancio. Procedura che può 

sfociare in caso di mancata adozione delle misure correttive nella dichiarazione di dissesto. 

                                                           
65 Così come sottolineato da C. PAGLIARIN, Enti locali e dissesto, in Il Diritto della Regione, n. 1, 2011, “già 
l’individuazione delle cause che determinano il dissesto, così come la relativa disciplina, …, ci fa comprendere 
come si sia di fronte ad un regime per certi versi analogo, ma al contempo molto diverso, rispetto a quello del 
fallimento. Il fallimento dell’impresa commerciale è lo stato di insolvenza, quale ricorre in presenza di generici 
inadempimenti od altri fattori esteriori, i quali dimostrino che il debitore non è più in grado di soddisfare 
regolarmente le proprie obbligazioni, come prevede la legge fallimentare. Al contrario, si può parlare di dissesto di 
province e comuni non soltanto in presenza di uno stato di insolvenza, e cioè dell’incapacità dell’ente di onorare i 
suoi debiti, ma anche allorché esso si trova nell’impossibilità di assolvere le funzioni ed i servizi indispensabili di 
sua competenza”. 
66 D.lgs. 6 settembre 2011, n. 149 recante meccanismi sanzionatori e premiali per Regioni, Province e Comuni, 
emanato a seguito della legge delega 5 maggio 2009, n. 42, in materia di federalismo fiscale. Specificamente secondo 
il dettato dell’art. 6, comma 2, d.lgs. n. 149 del 2011 il legislatore delegato ha definito una nuova procedura per la 
dichiarazione di dissesto degli Enti locali “qualora dalle pronunce delle Sezioni regionali di controllo della Corte 
dei conti emergano, anche a seguito delle verifiche svolte ai sensi dell’articolo 5 del presente decreto e dell’articolo 
14, comma 1, lettera d), secondo periodo, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, comportamenti difformi dalla sana 
gestione finanziaria, violazioni degli obiettivi della finanza pubblica allargata e irregolarità contabili o squilibri 
strutturali del bilancio dell’ente locale in grado di provocarne il dissesto finanziario e lo stesso ente non abbia 
adottato, entro il termine assegnato dalla Corte dei conti, le necessarie misure correttive previste dall’articolo 1, 
comma 168, della legge 23 dicembre 2005, n. 266, la competente sezione regionale, accertato l’inadempimento, 
trasmette gli atti al Prefetto e alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica. Nei casi 
previsti dal periodo precedente, ove sia accertato, entro trenta giorni dalla predetta trasmissione, da parte della 
competente Sezione regionale della Corte dei conti, il perdurare dell’inadempimento da parte dell’ente locale delle 
citate misure correttive e la sussistenza delle condizioni di cui all’articolo 244 del citato testo unico di cui al decreto 
legislativo n. 267 del 2000, il Prefetto assegna al Consiglio, con lettera notificata ai singoli consiglieri, un termine 
non superiore a venti giorni per la deliberazione del dissesto. Decorso infruttuosamente il termine di cui al 
precedente periodo, il Prefetto nomina un commissario per la deliberazione dello stato di dissesto e dà corso alla 
procedura per lo scioglimento del consiglio dell’ente ai sensi dell’articolo 141 del citato testo unico di cui al decreto 
legislativo n. 267 del 2000”. 
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Specificatamente, se dagli ordinari controlli sull’ente da parte della Sezione regionale di controllo della 

Corte dei Conti emergano comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria, violazioni degli 

obiettivi di finanza pubblica, irregolarità contabili o squilibri strutturali di bilancio in grado di provocare 

il dissesto, senza che l’ente abbia adottato le dovute misure correttive, la competente Sezione regionale 

di controllo trasmette gli atti al Prefetto e alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza 

pubblica. 

In seguito a tale trasmissione, l’ente ha trenta giorni di tempo per porre fine all’inadempimento; in caso 

contrario, e qualora venga accertata dalla Sezione la sussistenza delle condizioni di dissesto ex art. 244 

TUEL, il Prefetto assegna al Consiglio dell’ente un termine massimo di venti giorni per deliberare lo stato 

di dissesto (il decorso infruttuoso del termine comporta lo scioglimento del Consiglio in base al disposto 

dell’art. 141 del TUEL e la nomina di un commissario). 

A ben vedere, al di là delle differenti dinamiche procedurali che interessano l’iter del dissesto tradizionale 

e quello del dissesto guidato, le due procedure si “ri-unificano” nel caso della dichiarazione di dissesto, a 

cui consegue la netta separazione di compiti e di competenze tra la gestione passata e quella corrente.  

La gestione dell’ente viene, infatti, ripartita tra l’organo straordinario di liquidazione (Osl), cui spetta il 

ripiano dell’indebitamento pregresso nel rispetto della par condicio creditorum, e gli organi istituzionali 

dell’ente, che hanno il compito di eliminare le criticità gestionali pregresse e assicurare condizioni stabili 

di equilibrio. 

In buona sostanza la dichiarazione di dissesto sembra equivalere ad una dichiarazione d’insolvenza “che 

pone l’ente stesso in una condizione di limitata capacità di agire e di parziale delegittimazione degli 

organi”67, in quanto va ad incidere sulla gestione ordinaria, sugli amministratori68, sul personale69, sui 

                                                           
67 M. FRATINI, Contabilità di Stato, Roma, 2017, 236. 
68 La legge prevede alcune sanzioni per coloro che hanno provocato o contribuito a provocare il dissesto dell’ente. 
L’art. 248 comma 5 del T.U.E.L, prevede infatti che “gli amministratori che la Corte dei conti ha riconosciuto, 
anche in primo grado, responsabili di aver contribuito con condotte, dolose o gravemente colpose, sia omissive 
che commissive, al verificarsi del dissesto finanziario, non possono ricoprire, per un periodo di dieci anni, incarichi 
di assessore, di revisore dei conti di enti locali e di rappresentante di enti locali presso altri enti, istituzioni ed 
organismi pubblici e privati. I sindaci e i presidenti di provincia ritenuti responsabili ai sensi del periodo precedente, 
inoltre, non sono candidabili, per un periodo di dieci anni, alle cariche di sindaco, di presidente di provincia, di 
presidente di Giunta regionale, nonché di membro dei consigli comunali, dei consigli provinciali, delle assemblee 
e dei consigli regionali, del Parlamento e del Parlamento europeo. Non possono altresì ricoprire per un periodo di 
tempo di dieci anni la carica di assessore comunale, provinciale o regionale né alcuna carica in enti vigilati o 
partecipati da enti pubblici. Ai medesimi soggetti, ove riconosciuti responsabili, le sezioni giurisdizionali regionali 
della Corte dei conti irrogano una sanzione pecuniaria pari ad un minimo di cinque e fino ad un massimo di venti 
volte la retribuzione mensile lorda dovuta al momento di commissione della violazione”. 
69 Per quanto riguarda il personale dipendente, l’ente è tenuto a ridimensionare l’organico collocando in 
disponibilità gli eventuali dipendenti in sovrannumero rispetto ai rapporti medi dipendenti-popolazione di cui 
all’art. 263, comma 2, TUEL, fermo restando l’obbligo di accertare le compatibilità di bilancio. (Per questi 
dipendenti il Ministero garantisce un contributo pari al trattamento economico per cinque anni). La spesa per il 
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creditori70. In particolare, al di là delle conseguenze personali dei singoli amministratori giudicati 

responsabili di aver contribuito, con condotte dolose o gravemente colpose, al verificarsi della situazione, 

la dichiarazione di dissesto porta l’ente a circoscrivere la propria attività a quei servizi ritenuti 

indispensabili dallo Stato, oltre a determinare la misura massima della pressione fiscale. 

Semmai c’è da chiedersi quale sia il perimetro dei servizi c.d. indispensabili. Al riguardo soccorre 

l’elencazione contenuta nel D.M. 28 maggio 1993, secondo la quale sono ritenuti tali i servizi connessi 

agli organi istituzionali; i servizi di amministrazione generale, compreso il servizio elettorale; i servizi 

connessi all’ufficio tecnico comunale; i servizi di anagrafe e di stato civile;  il servizio statistico; i servizi 

connessi con la giustizia; i servizi di polizia locale e di polizia amministrativa; i servizi di protezione civile, 

di pronto intervento e di tutela della sicurezza pubblica; i servizi di istruzione primaria e secondaria; servizi 

necroscopici e cimiteriali; i servizi connessi alla distribuzione dell’acqua potabile; i servizi di fognatura e 

di depurazione; i servizi di nettezza urbana; i servizi di viabilità e di illuminazione pubblica. 

Ne consegue che esulano dal novero dei servizi indispensabili alcuni importanti servizi locali comunali, 

che rischiano di venir soppressi o fortemente ridotti come gli asili nido comunali, le mense scolastiche, 

gli scuolabus, le ludoteche, i centri estivi, i servizi contro la dispersione scolastica, i servizi di integrazione 

e sostegno ai disabili, i centri socio-educativi diurni, gli orti comunali, i servizi per l’immigrazione come i 

centri accoglienza, ecc. 

Si tratta, quindi, di una procedura che incide fortemente sull’attività del Comune, posto che l’ente locale 

dovrà rispettare rigidi “diktat” che impongono il ridimensionamento delle spese da un lato e l’aumento 

delle entrate dall’altro. In altre parole il Comune non può più svolgere una serie di attività né erogare 

alcuni servizi, e sicuramente non nella stessa misura e allo stesso “costo”. 

 

4. Riflessioni a margine del “difficile” rapporto tra sistema di misurazione della performance 

amministrativa e procedure di risanamento finanziario 

Il quadro finanziario rende subito evidente che per gli enti locali in situazione di grave deficitarietà 

finanziaria, il raccordo tra ciclo della performance e ciclo di bilancio diviene alquanto arduo. È, infatti, di 

tutta evidenza che le forti limitazioni alla spesa corrente ed alla spesa di investimento, rendono tale 

                                                           
personale a tempo determinato deve altresì essere ridotta a non oltre il 50 per cento della spesa media sostenuta a 
tale titolo per l’ultimo triennio antecedente l’anno cui l’ipotesi si riferisce (art. 259, comma 6, TUEL). 
70 Specificamente esistono due possibili procedure per il pagamento dei crediti: una c.d. ordinaria, in cui l’Organo 
straordinario di liquidazione procede ad accertare i vari crediti e propone poi dei piani di riparto parziale, anche in 
relazione alla possibile contrazione di un mutuo con la Cassa Depositi e Prestiti finalizzato al risanamento dei 
debiti;  una c.d. “semplificata” che è prevista dall’art. 258 del TUEL, ove è prevista la possibilità di effettuare 
transazioni a stralcio in percentuale dal 40 al 60 %. 
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raccordo se non impossibile, comunque difficile da realizzare. È come se questi “due” blocchi di 

normative pur dovendo convivere, percorrano due linee parallele destinate a non incontrarsi. 

Ed infatti mentre i sistemi di  performance amministrativa sembrano poggiare sulla costruzione di 

indicatori di performance volti a verificare la qualità e il miglioramento dei servizi pubblici, in ragione 

della c.d. customer satisfaction, le procedure di risanamento finanziario sembrano poggiare sui c.d indicatori 

di deficitarietà, parte integrante dell’attuale sistema degli indicatori di bilancio, che portano 

all’individuazione di tre diverse fattispecie di criticità finanziaria, che vanno ad incidere “negativamente” 

sulla quantità e sulla qualità dei servizi pubblici. 

Tali considerazioni non possono che portare ad affermare, mutuando l’espressione “diritti 

finanziariamente condizionati” introdotta dalla dottrina e dalla giurisprudenza costituzionale riguardo al 

rapporto tra diritti sociali e risorse finanziarie, che i sistemi di performance sono “finanziariamente 

condizionati” 71. 

Appare, infatti, del tutto irragionevole andare a valutare la performance amministrativa sia sotto il profilo 

individuale che sotto il profilo organizzativo, di enti la cui azione è praticamente predeterminata ex lege in 

quasi tutti i settori.  

Infatti la logica delle riforme sulla performance individuale e organizzativa risiede proprio nella 

promozione di alcuni elementi fondamentali quali il merito, il miglioramento delle professionalità, la 

maggiore qualità dei servizi, la customer satisfaction dei cittadini. Ebbene tali elementi mal si coniugano con 

i vincoli imposti agli enti in situazioni finanziarie deficitarie.  

Basti pensare che, per quanto concerne il merito, il ciclo della performance sia individuale che 

organizzativa, ha introdotto, come si è visto, sistemi premianti selettivi, secondo logiche meritocratiche, 

nonché di valorizzazione dei dipendenti che conseguono le migliori performance. Da ciò consegue sia il 

divieto di distribuzione in maniera indifferenziata o sulla base di automatismi di incentivi e premi collegati 

alla performance in assenza delle verifiche e attestazioni sui sistemi di misurazione e valutazione, sia la 

determinazione in sede di contrattazione collettiva nazionale, nell’ambito delle risorse destinate al 

trattamento economico accessorio collegato alla performance, della quota delle risorse destinate a 

remunerare, rispettivamente, la performance organizzativa e quella individuale, oltre alla fissazione dei 

criteri idonei a garantire che alla significativa differenziazione dei giudizi, corrisponda un’effettiva 

diversificazione dei trattamenti economici correlati. Ed in particolare per i dirigenti il criterio di 

attribuzione dei premi è determinato con riferimento alla retribuzione di risultato. Ne consegue che la 

                                                           
71 L’espressione “diritti finanziariamente condizionati” si deve a F. MERUSI, Servizi pubblici instabili, Bologna 1990, 
30-31. In giurisprudenza, il termine “diritto costituzionale condizionato” viene introdotto per la prima volta in 
relazione al diritto alla salute, Corte Costituzionale, sentenza n. 455 del 1990. 
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valutazione alla base del ciclo di performance si chiude con il meccanismo della premialità, come del resto 

evidenziato anche dalla stessa Corte costituzionale (sentenza n. 178/2015), che nell’ordinare al governo 

di riavviare la contrattazione collettiva dopo il blocco pluriennale che perdurava dal 2010, ha evidenziato 

come la contrattazione collettiva “coinvolga una complessa trama di valori costituzionali”, fra cui quelli 

del buon andamento, che viene conseguito soprattutto attraverso l’erogazione selettiva dei trattamenti 

accessori e, dunque, la valorizzazione del merito. 

Si tratta, pertanto, di un sistema di valutazione che finisce per scontrarsi con le disposizioni legislative in 

tema di risanamento degli enti locali, dato che queste vanno ad eliminare i fondi per il finanziamento della 

retribuzione accessoria del personale dirigente e di quello del comparto sia nel caso della procedura di 

riequilibrio quando gli enti hanno avuto accesso al Fondo di rotazione, sia per tutti gli enti in dissesto. 

Non solo, i vincoli imposti dal legislatore agli enti in situazione gravemente deficitaria, di innalzamento 

del costo dei servizi, incidono anche sull’altro elemento del ciclo della performance connesso al merito 

che riguarda la c.d. customer satisfaction, vale a dire il soddisfacimento dell’interesse del destinatario dei 

servizi e degli interventi, da attuarsi attraverso la rilevazione del grado di soddisfazione dei cittadini, utile 

tanto a migliorare l’organizzazione quanto le relazioni tra pubblica amministrazione e cittadino. Aspetto 

quest’ultimo di grande rilievo posto che va ad interessare gli istituti di partecipazione come emerge anche 

dalla introduzione ad opera della riforma Madia dell’art. 19 bis del d.lgs. n.150 del 2009.  

La norma dispone, infatti, che i cittadini, partecipano al processo di misurazione delle performance 

organizzative, anche comunicando “direttamente” all’Organismo indipendente di valutazione il proprio 

grado di soddisfazione per le attività e per i servizi erogati. A tal fine ciascuna amministrazione deve 

adottare sistemi di rilevazione del grado di soddisfazione degli utenti e dei cittadini in relazione alle attività 

e ai servizi erogati, favorendo ogni più ampia forma di partecipazione e collaborazione dei destinatari dei 

servizi, nonché pubblicare sul sito dell’amministrazione i risultati della rilevazione del grado di 

soddisfazione dei cittadini. Ma a fronte della riduzione drastica dei servizi, c’è da chiedersi che valore 

possa assumere l’elemento customer satisfaction. 

Quanto all’altro elemento che rileva nel ciclo della performance quale il fabbisogno di personale 

amministrativo ed il miglioramento della professionalità, (da intendersi anche come professionalità 

infungibili e nuove professionalità)72, è sufficiente ricordare che il rapporto tra piani triennali del 

fabbisogno del personale e ciclo della performance va ad interessare la programmazione generale dell’ente 

                                                           
72 Basti pensare alla sempre maggiore richiesta da parte delle pubbliche amministrazioni di personale qualificato 
con competenze nel settore dalla progettazione e rendicontazione dei bandi europei, o ancora alle nuove 
professioni protagoniste della digitalizzazione della Pubblica Amministrazione (ruoli previsti espressamente dal 
Codice dell’Amministrazione Digitale - CAD). 
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locale che, per i comuni, è rappresentata dal Piano esecutivo di gestione (PEG), la cui mancata adozione 

comporta il divieto di procedere ad assunzioni di personale e di procedere al conferimento di incarichi di 

consulenza o di collaborazione comunque denominati.  

Ed anche in questo caso tale rapporto si scontra subito con la logica delle procedure di risanamento che 

impone ai comuni pesanti limitazioni alle assunzioni, comunque sottoposte al controllo della 

Commissione per la stabilità finanziaria degli enti locali (COSFEL)73. 

Basti pensare all’impatto sugli enti in dissesto dell’art. 9 del d.l. n.113 del 2016, che dispone il divieto di 

assunzione di personale nel caso di mancata approvazione e trasmissione, nei termini di legge, dei 

principali documenti di bilancio (previsionale e rendiconto) 74.  

Tant’è vero che fisiologicamente la maggioranza degli enti in dissesto non riesce ad avere tale requisito 

se non alla fine del quinquennio previsto per il risanamento, con la conseguenza che, anche in caso di 

assoluta carenza in organico di figure infungibili (ad es. il ragioniere o il tecnico), secondo il disposto del 

suddetto dell’art. 9 questi non potrebbero procedere ad assunzioni, trovandosi in una situazione di 

insuperabile stallo. 

Paradossalmente, dunque, la procedura di risanamento degli enti in dissesto, se, per un verso, è diretta a 

ristabilire l’equilibrio finanziario di bilancio nel medio e lungo periodo, per altro verso rischia di tradursi 

in un ostacolo al processo di risanamento finanziario ed “amministrativo” degli enti in dissesto, in quanto 

determina gravi livelli di malfunzionamento o addirittura di eliminazione di servizi andando ad incidere 

sui diritti sociali dei cittadini. 

Rischio che si presenta ancor più grave, se si pensa che le limitazioni previste dall’art. 9 vanno ad incidere 

anche sulle stabilizzazioni del personale precario, che rappresenta spesso oltre la metà delle unità in 

servizio presso gli enti locali. Pertanto l’interruzione dei relativi contratti può comportare la conseguente 

paralisi degli enti in cui interi uffici (es. polizia municipale, servizi tecnici o ragioneria) sono (ormai) retti 

quasi unicamente da personale precario.  

Situazione che si prefigura in crescita (e non in senso positivo) in ragione delle conseguenze che si 

andranno a determinare in relazione alla c.d. quota 100 (sperimentazione introdotta per il triennio 

2019/2021)75. 

                                                           
73 In particolare, la Commissione approva o nega l’approvazione ai provvedimenti in materia di dotazioni organiche 
e di assunzione di personale. 
74 Legge n. 160 del 7 agosto 2016 “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 24 giugno 2016, n. 
113, recante misure finanziarie urgenti per gli enti territoriali e il territorio”. 
75 La c.d. quota 100 è una delle misure cardine della Legge di Bilancio 2019, volta a contrastare gli effetti della 
Riforma delle Pensioni del 2011 del Governo Monti (c.d. Riforma Fornero). Si tratta, in linea generale, di una 
misura operativa dal 2019 (in via sperimentale fino al 2021) che consente l’uscita anticipata dal mondo del lavoro 
per tutti coloro che vantano almeno 38 anni di contributi con un’età anagrafica minima di 62 anni. 
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Da qui la recente richiesta di ANCI e UPI di un intervento legislativo volto a ridefinire la materia delle 

assunzioni di personale negli enti in dissesto ed in quelli in condizioni di riequilibrio76. 

Se tutto ciò non bastasse a rappresentare il difficile raccordo tra ciclo della performance e ciclo di bilancio, 

è sufficiente richiamare il rapporto tra gli indicatori di performance, gli indicatori di bilancio e gli indicatori 

di deficitarietà degli enti locali. 

Ebbene, assodato che gli indicatori sono strumenti in grado di mostrare (misurare) l’andamento di un 

fenomeno, esplicitando dimensioni significative per l’analisi, a supporto del monitoraggio e/ o della 

valutazione, nel caso del ciclo della performance  questi servono a misurare l’efficienza, ovvero il rapporto 

tra “tutte” le risorse impiegate e il risultato (vale a dire la capacità di realizzare gli obiettivi di produzione 

di beni e servizi c.d. output, impiegando la minor quantità di risorse c.d. input), l’efficacia (vale a dire il 

rapporto tra risultati ottenuti e obiettivi prestabiliti, quale concreta idoneità dell’azione amministrativa a 

                                                           
76 Il riferimento è alla lettera del 23 luglio 2019, Prot. n. 79/VSG/SD/AB/fb, a firma congiunta del Segretario 
Generale ANCI, Veronica Nicotra, e del Direttore Generale UPI, Piero Antonelli, ed indirizzata ai Sottosegretari 
del Ministero dell’Interno, Stefano Candiani e Carlo Sibilia, avente ad oggetto le problematiche relative al ruolo 
della “Commissione per la stabilità finanziaria degli Enti locali – figure professionali infungibili negli enti locali 
in riequilibrio o dissesto”. (Si riporta il testo della lettera “Egregio Sottosegretario, la presente per segnalare una 
questione particolarmente rilevante che interessa i Comuni e le Province in condizione di dissesto o riequilibrio 
finanziario pluriennale, soggetti, ai sensi dell’art. 155 del TUEL, ai controlli sulla compatibilità finanziaria delle 
assunzioni di personale da parte della Commissione per la stabilità finanziaria degli Enti locali.  Il numero di 
Comuni e Province in squilibrio finanziario è in continuo aumento: attualmente sono più di 300 le 
amministrazioni che hanno avviato procedure di riequilibrio pluriennale o dichiarazione dello stato di dissesto. In 
moltissime occasioni l’accertamento delle condizioni di squilibrio è segnato da una fase di transizione 
commissariale, e gli amministratori che subentrano a seguito di elezioni si trovano a gestire la macchina 
amministrativa e i servizi ai cittadini nello stretto recinto dei piani di riequilibrio o delle ipotesi di bilancio 
riequilibrato: molti Sindaci che hanno assunto la carica negli Enti in questione ci hanno segnalato le mille 
problematicità che ciò comporta, e la grande difficoltà nel trovare il punto di equilibrio tra garanzia dei servizi e 
risanamento dei conti. Un aspetto fondamentale in questa fase, che si sta trasformando in emergenza, riguarda il 
picco di cessazioni dal servizio che sarà raggiunto entro il prossimo triennio in ragione: - del pensionamento 
ordinario (il turn-over ridotto imposto dalla legge nell’ultimo decennio ha incrementato l’età media del personale 
in servizio, soprattutto nelle posizioni apicali), - dell’adesione a quota 100 (sperimentazione introdotta per il 
triennio 2019/2021). A ciò si aggiunga la scarsa attrattività degli Enti in riequilibrio, che favorisce flussi di mobilità 
verso altri Enti soprattutto per le posizioni di responsabilità e rende difficile individuare soluzioni organizzative 
degli uffici nell’ambito delle gestioni associate. A fronte della convergenza di questi fattori, in molti casi si determina 
l’impossibilità di assumere anche il personale “infungibile”, come, a titolo esemplificativo, il responsabile dei servizi 
finanziari, che deve approvare il piano di riequilibrio o l’ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato e monitorarne 
lo stato di attuazione, interloquendo con la Corte dei Conti e il Ministero dell’Interno, o il responsabile dell’ufficio 
tecnico, che oltre alle fondamentali funzioni ordinarie (rilascio permessi a costruire, edilizia scolastica, prevenzione 
antisismica, etc) negli Enti in riequilibrio è chiamato a gestire i piani di alienazioni immobiliari funzionali e integrati 
nei piani di riequilibrio. Si sottolinea come la carenza di tali figure, oltre ad impedire l’erogazione di servizi 
fondamentali all’utenza, espone gli amministratori in carica al rischio di responsabilità civile, amministrativo-
contabile o addirittura penale. Per le ragioni riportate è improcrastinabile l’individuazione di soluzioni concrete ed 
urgenti, sia di carattere interpretativo che, eventualmente, normativo, utili a garantire l’acquisizione delle 
professionalità indispensabili per la continuità dell’azione amministrativa agli Enti sottoposti ai controlli della 
Cosfel. A tal fine sono a richiederLe un incontro volto ad illustrare le soluzioni proposte dall’ANCI e dall’UPI. 
L’occasione è gradita per porgere distinti saluti”). 
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conseguire, in termini pratici i risultati prefissati, soprattutto in termini di soddisfazione dei bisogni della 

collettività di riferimento, c.d. outcome,), e l’economicità, quale rapporto tra efficienza e efficacia 

dell’azione amministrativa.  

Diversamente il piano degli indicatori di bilancio degli enti locali, previsto dall’art. 18 bis del d.lgs. 23 

giugno 2011, n. 118, deve essere allegato al bilancio di previsione e al bilancio consuntivo, quale strumento 

in grado di rilevare l’andamento contabile e gestionale dell’ente. Si tratta, in definitiva, di indicatori atti ad 

esprimere, in maniera sintetica, i risultati della gestione, ma utili anche per consentire di effettuare 

confronti e valutazioni. A questi sono, infatti, strettamente collegati gli indicatori sullo stato di deficitarietà 

strutturale, attraverso i quali si esprime un giudizio sintetico intorno allo “stato di salute” dell’ente, al fine 

di segnalare e prevenire possibili situazioni di dissesto finanziario.   

Si tratta, quindi, di indicatori che rispondono a logiche di individuazione assai diverse, posto che mentre 

gli indicatori di performance sembrano indirizzati a cogliere le peculiarità proprie di ciascun ente locale, 

caratterizzandosi, al momento per un’ampia libertà di costruzione77, gli indicatori di bilancio e di 

deficitarietà rispondono a criteri di armonizzazione dei bilanci e sono individuati (rispettivamente) con 

decreto del Ministro dell’Interno e con decreto interministeriale del Ministro dell’Interno e del Mef78. 

Vero è che la recente riforma Madia, introducendo il comma 1 ter all’art. 10 del d.lgs. n. 150 del 2009, 

sembra porsi tale problema, specificando che il Piano della performance (e quindi il PEG per gli enti 

                                                           
77 Salvo il riferimento a future linee guida che saranno predisposte dal Dipartimento della Funzione pubblica 
d’intesa con la Conferenza Unificata. E al riguardo è evidente che il rilevante ritardo nella definizione di linee guida 
comuni a tutti gli enti locali porta (ed ha portato) ad incidere (negativamente) sui requisiti di chiarezza e di 
funzionalità, indispensabili per il buon funzionamento sistema. Vero è che recentemente il Dipartimento della 
Funzione pubblica, nell’esercitare i propri compiti (ex art. 3, comma 1, del dpr n. 105/2016 e confermati e rafforzati 
con il d.lgs n. 74/2017) di promozione, indirizzo e coordinamento in materia di performance, ha diffuso apposite 
linee guida in materia di predisposizione del Piano della performance dei Ministeri per il triennio 2018-2020. 
Queste, ancorchè indirizzate ai ministeri, riportano interessanti indicazioni di carattere generale, utili anche per gli 
enti territoriali, anche se in ordine a taluni aspetti specifici l’applicabilità agli enti territoriali è condizionata alle 
prescritte intese nell’ambito del sistema delle Conferenze. 
78 Con il Decreto interministeriale Interno e Mef del 28 dicembre 2018 sono stati individuati i nuovi parametri di 
deficitarietà strutturale per il triennio 2019/2021, ai sensi dell’art. 242, comma 2, del d.lgs. n. 267/2000 (TUEL). I 
nuovi Indicatori di deficitarietà strutturale non si aggiungono agli Indicatori di bilancio, ma ne costituiscono parte 
integrante. (Si ricorda che l’articolo 18 bis del decreto legislativo n. 118 del 2011 prevede che le Regioni, gli enti 
locali e i loro enti ed organismi strumentali, adottino un sistema di indicatori semplici, denominato “Piano degli 
indicatori e dei risultati attesi di bilancio” misurabili e riferiti ai programmi e agli altri aggregati del bilancio, costruiti 
secondo criteri e metodologie comuni, e che in attuazione di detto articolo, sono stati emanati due decreti, del 
Ministero dell’economia e delle Finanze - decreto del 9 dicembre 2015, pubblicato nella GU n.296 del 21-12-2015 
- Suppl. Ordinario n. 68 - e del Ministero dell’interno  - decreto del 22 dicembre 2015- , concernenti, 
rispettivamente, il piano degli indicatori per: le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano e i loro 
organismi ed enti strumentali in contabilità finanziaria; gli enti locali e i loro organismi ed enti strumentali in 
contabilità finanziaria. Il Piano degli indicatori, parte integrante dei documenti di programmazione e di bilancio 
degli enti, è presentato dalle Regioni e dai loro enti ed organismi strumentali entro 30 giorni dall’approvazione del 
bilancio di previsione e del rendiconto. Gli enti locali ed i loro enti e organismi strumentali allegano il Piano degli 
indicatori al bilancio di previsione e al rendiconto della gestione). 
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locali) deve essere adottato “in coerenza” con le note integrative di bilancio o con il piano degli indicatori 

e dei risultati attesi di bilancio79. Tant’ è che nel riformare il sistema degli Oiv, l’articolo 14 bis, comma 4, 

prevede che l’iscrizione all’elenco nazionale degli Oiv deve avvenire secondo criteri selettivi che 

“favoriscono il merito e le conoscenze specialistiche”, tra cui rilevano proprio quelle in materia di 

“programmazione finanziaria e di bilancio”.  

Il rischio che tuttavia si intravede da questo quadro normativo è che la specificità degli indicatori di 

bilancio, in particolare di quelli di deficitarietà, possa portare a rileggere il termine “coerenza” come 

“coincidenza” o mera trasposizione degli indicatori di deficitarietà negli indicatori di performance80. 

Una reale integrazione tra ciclo delle performance e ciclo della programmazione economica e finanziaria 

dovrebbe pertanto portare ad esprimere il Piano della performance (quindi il PEG) in termini chiari e 

precisi, mediante criteri oggettivi e misurabili da utilizzare per rappresentare al meglio quanto descritto 

nel bilancio che, evidentemente, nei casi di enti in grave criticità finanziaria finisce per essere definito 

entro i rigidi vincoli stabiliti per legge.  

  

5. Una possibile rilettura del rapporto tra sistema della performance amministrativa e procedure 

di risanamento alla luce del principio di buon andamento (anche in ottica finanziaria) 

Ulteriori suggestioni sul rapporto tra sistema della performance amministrativa e procedure di 

risanamento degli enti territoriali possono cogliersi, seppur indirettamente, anche dalla lettura della nota 

sentenza della Corte costituzionale n. 18 del 2019. In tale sentenza la Corte ha dichiarato la illegittimità 

costituzionale della norma che prevedeva la rimodulazione del piano di riequilibrio in relazione alla facoltà 

di restituzione trentennale delle anticipazioni di liquidità. 

A ben vedere, il ricorso al ripiano trentennale faceva sì che la quota annuale di disavanzo da ripianare 

veniva ad essere inferiore a quella stabilita in base all’originario piano di riequilibrio, portando, così, a 

destinare per un arco temporale lunghissimo (trenta anni) alla spesa corrente somme che avrebbero 

dovuto essere destinate al rientro del disavanzo.  

                                                           
79 Secondo il dettato dell’art. 10, comma 1 ter “Il Piano della performance, di cui al comma 1, lettera a), è 
predisposto a seguito della presentazione alle Camere del documento di economia e finanza, di cui all’articolo 10 
della legge 31 dicembre 2009, n.196. Il Piano della performance è adottato non oltre il termine di cui al comma 
1 lettera a) (..entro il 31 gennaio), in coerenza con le note integrative al bilancio di previsione di cui all’articolo 21 
della legge 31 dicembre 2009, n. 196, o con il piano degli indicatori e dei risultati attesi di bilancio, di cui all’articolo 
19 del decreto legislativo 31 maggio 2011, n.91”. 
80 Cfr. L. TAMASSIA, A.M. SAVAZZI, in Il sole 24 ore del 12 settembre 2017, “L’integrazione dei processi non 
può essere intesa come una semplice trasposizione di contenuti da un documento all’altro, ma deve essere intesa 
come un lavoro multidisciplinare e inter-direzionale che renda reciprocamente funzionali i contenuti dei documenti 
elaborati, nell’ambito dei rispettivi cicli di pianificazione/programmazione. Deve trattarsi di integrazione che deve 
essere di processo, di interdipendenza metodologica, di gruppi di lavoro congiunti, di integrazione dei sistemi 
informativi e informatici.” 
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La diluita ripartizione determinava, quindi, il recupero di un margine di spesa corrente per l’ente, e ciò, 

letto in altri termini, avrebbe potuto portare l’ente ad erogare maggiori servizi, e di conseguenza ottenere 

una maggiore performance amministrativa in termini di customer satisfaction. 

E forse, a pensarci bene, era proprio questa possibilità ad aver indirizzato il legislatore ad introdurre una 

dilazione temporale così elevata del ripiano, dato che in tal modo la situazione di sofferenza finanziaria 

non avrebbe inciso in modo determinante sulla qualità dei servizi erogati alle generazioni presenti (rectius 

l’attuale corpo elettorale). 

Ebbene sotto questo profilo evidenti sono le contraddizioni insite nella norma censurata. L’una che va a 

toccare il rapporto tra performance amministrativa e performance finanziaria, l’altra che va ad interessare 

la performance amministrativa legata alla customer satisfaction delle generazioni future (nel senso che i diritti 

diventano poi “servizi pubblici instabili”)81. 

Quanto al rapporto tra performance amministrativa e performance finanziaria, la contraddizione 

potrebbe sembrare risolta già esplicitamente dal legislatore, quando afferma che il piano della 

performance deve essere redatto “in coerenza” con le note integrative e gli indicatori di bilancio. 

Sennonché mentre per gli enti finanziariamente “sani” questo rapporto sembra non confliggere, per gli 

enti in situazione gravemente deficitaria lo scontro tra le due logiche sottese al ciclo della performance 

ed al ciclo di bilancio si fa palese, dato che una miglior performance finanziaria vuol dire incidere anche 

sul fine ultimo dell’ente locale, quello di rendere servizi alla collettività. 

Ciò è ben evidente nell’ipotesi di modifica del piano di riequilibrio derivante dalla restituzione trentennale 

delle anticipazioni di liquidità, posto che questa andando a “spalmare” il rientro dal disavanzo su un 

orizzonte temporale più ampio va ad incidere, evidentemente, sul quantum degli obiettivi intermedi e 

finali del riequilibrio della sana gestione finanziaria, determinando così una minor performance 

finanziaria.  

Si tratta, infatti, di una ipotesi che come sottolineato dalla Corte costituzionale va a violare gli artt. 81 e 

97, autonomamente e “in combinato disposto”, in quanto finirebbe per ampliare la capacità di spesa 

dell’ente in condizione di conclamato squilibrio, dato che la disposizione censurata allungherebbe, in 

modo assolutamente anomalo, i tempi di rientro, ledendo una serie di principi costituzionali 

“consustanziali alla sana gestione finanziaria”. 

Ed infatti, la norma avrebbe portato ad alterare l’equilibrio del bilancio per l’intero trentennio, durante il 

quale sarebbero state consentite spese correnti oltre la dimensione delle risorse di parte corrente. 

                                                           
81 F. MERUSI, Servizi pubblici instabili, op.cit., 30, “i diritti di prestazione di un servizio pubblico non sono diritti 
assoluti, come i diritti politici, bensì diritti finanziariamente condizionati. Ne deriva che anche i diritti sociali 
garantiti dalla Costituzione, ai quali corrisponde la prestazione di un servizio, non sono diritti assoluti, ma relativi”. 
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Non solo, la norma, consentendo la possibilità di finanziare la permanenza in deficit per un periodo di 

trenta anni, avrebbe scaricato in modo ingiusto e illogico gli oneri finanziari sulle generazioni future 

alterando il sistema di performance amministrativa legata alla customer satisfaction. 

In definitiva, cercando di dare una lettura del rapporto tra sistema di performance amministrativa e 

procedure di risanamento, si può ben dire che tale rapporto altro non è che l’esplicitazione del principio 

di buon andamento quale emerge dalla nuova formulazione dell’art. 97 cost., laddove richiama le 

pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, ad assicurare l’equilibrio 

dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico (art. 97, primo comma cost.)82. 

Tale rapporto risponde infatti all’esigenza di rendere l’attività dell’amministrazione funzionale al rispetto 

dei vincoli nazionali ed europei di sana gestione finanziaria, in modo da sottrarre il principio di buon 

andamento a ogni possibile contaminazione di interessi che privilegino la sopravvivenza dello status quo 

(diritti/servizi delle generazioni presenti), collegandolo alla garanzia di legalità, imparzialità, efficacia, 

efficienza ed economicità dell’azione amministrativa.  

Il principio di equilibrio di bilancio, e la rilettura (anche) finanziaria del principio di buon andamento 

sembrano, quindi, riscoprire una “nuova” forza espansiva quale presidio per la tutela dei diritti delle 

generazioni future83, posto che “la logica dell’equilibrio di bilancio non è quella di un astratto rigore …”, 

ma anzi “deve sempre guidare uno sguardo più lungo sullo sviluppo, la sua equità e la sua sostenibilità”84. 

Ma se così è, e le considerazioni sin qui svolte sembrerebbero avallare questa chiave di lettura, si apre per 

il futuro un necessario ripensamento del rapporto tra ciclo di performance amministrativa e ciclo di 

bilancio degli enti in grave situazione finanziaria, i cui sviluppi, al presente, sono, come si è visto, ancora 

tutti da definire.  

                                                           
82 Su una lettura finanziaria del principio di buon andamento si rinvia a G. COLOMBINI, Buon andamento ed equilibrio 
finanziario nella nuova formulazione dell’art. 97 cost., relazione al “Seminario di aggiornamento dei magistrati contabili” 
presso la Corte costituzionale, Roma,16-17 marzo 2017, in AA.VV., Il Diritto del bilancio e il sindacato sugli atti di natura 
finanziaria, Milano, 2019, 381 ss. 
83 Cfr., ex multis, in tema di diritti delle generazioni future, sentenze Corte cost. nn. 18 del 2019, 88 del 2014, e 
ancora prima 259 del 1996, 419 del 1996, 1002 del 1988. 
84 S. MATTARELLA, Intervento pronunciato il 23 ottobre 2018 all’Assemblea Nazionale dei Comuni Italiani, in 
https://www.quirinale.it/elementi/18392 


