Ente locale in riequilibrio, dissesto e azioni giurisdizionali. 
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[bookmark: _Hlk194833785]1. La crisi dell’ente locale: strumenti ordinari e straordinari di riequilibrio finanziario.

L’Ente locale è un soggetto giuridico di diritto pubblico che esercita un ruolo essenziale nell’organizzazione e nella regolamentazione dei servizi pubblici a tutela dei diritti fondamentali dei cittadini, e, al pari di qualsiasi soggetto pubblico o privato, ha la necessità di salvaguardare la propria salute finanziaria.
Il valore globale delle aziende pubbliche, infatti, è dato dalla capacità di perseguire, per un lungo periodo, un equilibrio economico, finanziario e patrimoniale e, contemporaneamente, soddisfare i bisogni economici e non di tutte le categorie di “stakeholder”, con la precisazione che è il livello “quantitativo” e “qualitativo” di soddisfacimento dei bisogni “che rappresenta il valore intangibile che incrementa il capitale economico di un ente pubblico”[footnoteRef:2]. [2:  P. TENUTA, Dissesto e predissesto finanziario negli enti locali. Analisi e confronti in un’ottica economico-aziendale, 2015. ] 

Nella fattispecie in cui, invece, si assiste ad uno squilibrio, a carattere strutturale, del corretto bilanciamento tra entrate ed uscite, spesso frutto di una gestione non oculata e poco conforme ai principi contabili, l’ente locale incorre in una situazione di crisi analoga a quella in cui può trovarsi un’azienda privata dichiarata fallita.
Se a livello finanziario la crisi dell’Ente locale può assimilarsi a quello delle imprese private, la natura pubblicistica degli interessi soggetti a tutela impone il ricorso a procedure di risanamento normativamente previste e rigidamente finalizzate al riequilibrio finanziario dell’Ente locale.
La disciplina della crisi strutturale degli enti pubblici deve, infatti, assicurare la certezza dei tempi di recupero, sia con riguardo alle pretese dei creditori (C. cost. sent. n. 219/2022 e Corte di giustizia Edu, sentenze De Luca c. Italia nonché Pennino c. Italia, entrambe del 24 settembre 2013), ma anche rispetto agli elettori, verso i quali deve essere garantita una adeguata contabilità di mandato, anche a tutela delle generazioni future (C. cost. sent. n. 18/2019).
Invero, il nostro ordinamento prevede che qualora emerga, dalla ricostruzione dello stato economico-finanziario dell’ente, l’impossibilità di ripianare “adeguatamente” lo squilibrio accertato, con le modalità di cui agli articoli 193 e 194 del TUEL ed entro il fisiologico arco temporale del bilancio di previsione (art. 162 Tuel), con una manovra correttiva (“piano di rientro”) triennale ed, in ogni caso, non oltre la durata della consiliatura (art. 188 comma 1 Tuel), gli organi decisionali si trovano di fronte alla scelta necessitata tra l’adozione di un Piano di riequilibrio pluriennale (art.243 bis e ss. TUEL) o la dichiarazione dello stato di dissesto (art.244 e ss. TUEL). 
Come si evince dal dato normativo, ciò che caratterizza entrambe le procedure è il presupposto dell’impossibilità di utilizzo dei rimedi “ordinari”. 
Il sistema di gestione della crisi dell’Ente locale, quindi, mette a disposizione di quest’ultimo strumenti “ordinari” (modalità di cui agli articoli 193 e 194 del TUEL) e “straordinari” (piano di riequilibrio finanziario e procedura di dissesto) per ripristinare l’equilibrio finanziario costituzionalmente richiesto.
Tali rimedi vanno utilizzati gradatamente, in relazione alla gravità della crisi finanziaria evidenziata e in conformità al principio di “proporzionalità” tra lo strumento utilizzato e la reale consistenza dello squilibrio finanziario in atto esistente.
Il sistema normativamente previsto è, infatti, impostato sul rispetto dei principi di proporzionalità, di precauzione e di graduazione degli strumenti di risoluzione, al fine di ampliare le possibilità per gli enti locali di correggere gli squilibri finanziari ed evitare le conseguenze negative del dissesto , che si appalesa quale extrema ratio.
Le Sezioni Riunite in sede giurisdizionale della Corte dei conti[footnoteRef:3], in riferimento ai rapporti tra i diversi strumenti messi a disposizione dall’ordinamento, precisano che il favor legislatoris nei confronti della procedura di riequilibrio deve interpretarsi, “sotto un profilo meramente procedurale, quale strumento idoneo a consentire il permanere di una gestione continuativa ed unitaria del bilancio, nella logica di favorire l’accountability dell’amministrazione”. [3:  Sezioni riunite in sede giurisdizionale, sentenza n. 40/2020/EL] 

Il ricorso alla procedura di riequilibrio non può rivelarsi, inoltre, come “un artificioso escamotage con il quale si evita la dichiarazione di dissesto, protraendosi indebitamente una situazione nella quale già sussistono i presupposti richiesti dal legislatore, atteso che detta dichiarazione, in presenza delle condizioni legali, costituisce attività vincolata ed ineludibile (Cons. Stato, n. 143/2012), al fine di consentire il risanamento dell’ente locale, cristallizzando, ad una certa data, la situazione creditoria e debitoria ed affidandone la gestione ad una commissione esterna…” (cfr. SS.RR. n. 2/2020/DELC).
Puntualizzano, altresì , le Sezioni riunite in sede giurisdizionale, con la richiamata sentenza n.40/2020/EL, che “mentre il ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario interviene, inoltre, in un momento prodromico al dissesto, vale a dire, quando la crisi finanziaria non avendo ancora pregiudicato irreversibilmente gli equilibri di bilancio, risulta tendenzialmente compatibile con un percorso di risanamento “interno” – mediante l’affidamento agli organi ordinari dell’ente…- la dichiarazione di dissesto, invece, diviene inevitabile quando alle già gravi criticità finanziarie si sovrappongono, anche, quelle funzionali che finiscono per minare strutturalmente ed irrimediabilmente la capacità dell’ente di erogare i servizi essenziali e di svolgere le funzioni istituzionali fondamentali a cui è deputato per legge.
Quello che emerge, dunque, dal dato normativo e dalla giurisprudenza contabile in materia, è che gli amministratori sono condizionati nella scelta da adottare dalla valutazione del grado di insolvenza, in quanto il ricorso al Piano di riequilibrio è giustificato solo in presenza delle condizioni per ripristinare una situazione di “sostenibilità finanziaria”[footnoteRef:4] ed estinguere la massa passiva nell’arco temporale previsto dal legislatore. [4:  Per sostenibilità finanziaria la giurisprudenza contabile intende “la capacità delle poste di generare flussi di cassa in grado di garantire la regolarità dei pagamenti” (Sezione di controllo per la Regione Campania n. 46/2019).] 

Ciò, a seguito di una attività ricognitiva e dichiarativa che l’ente ha l’obbligo di effettuare[footnoteRef:5] e la cui attendibilità sarà sottoposta ad un controllo di “legalità finanziaria” sulla congruità delle misure (cioè “la capacità del Piano di garantire, in un’ottica pluriennale e ‘prospettica’, l’effettivo recupero degli equilibri di bilancio”) da parte della Corte dei conti. [5:  SS.RR. n. 32/2020 cit., la quale precisa che “Il PRFP, pertanto, è solo una procedura ‘succedanea’ a quella di dissesto e a questa solo in parte alternativa. Solo in questo senso l’ordinamento ‘preferisce’ la procedura di ‘predissesto’, ai sensi dell’art. 243-bis Tuel e ss., al dissesto ai sensi degli art. 244 e ss. Tuel, in quanto la procedura pluriennale consente il riequilibrio ‘consolidato’ delle finanze dell’ente, senza il rischio di occultamento di scompensi in gestioni separate di bilancio, garantendo l’autonomia sul piano della spesa e dei pagamenti e una maggiore flessibilità delle leve finanziarie e di spesa”.] 

Il ricorso al dissesto, invece, è un esito obbligato qualora l’ente verifichi l’impossibilità di ripristinare una situazione di normalità nella gestione ordinaria, poiché la decisione di dichiarare lo stato di dissesto finanziario non è frutto di una scelta discrezionale dell’ente, rappresentando piuttosto una determinazione vincolata (ed ineludibile) in presenza dei presupposti di fatto fissati dalla legge. La “valutazione”, richiamata dall’art. 246, infatti, riguarda soltanto le cause che hanno determinato la situazione di deficit finanziario economico (e costituisce il presupposto logico – giuridico del procedimento di risanamento della riorganizzazione dell’ente e della corretta impostazione delle indispensabili analisi finanziarie ed organizzative per addivenire alla adeguata definizione del nuovo bilancio stabilizzato)[footnoteRef:6]. [6:  Cfr. Consiglio di Stato, sent. n. 143/2012. ] 

Il rispetto del principio di “proporzionalità” deve, quindi, guidare la scelta della governance dell’Ente locale nell’individuazione dello strumento di risanamento della crisi finanziaria in atto, stante gli effetti che le diverse scelte determinano sulla collettività amministrata.
Basti, al riguardo, richiamare, come si vedrà di seguito, gli effetti del ricorso alla procedura di dissesto in termini di tributi locali.
Il disegno del legislatore, letto alla luce anche degli orientamenti della magistratura contabile e amministrativa e ai limiti sopra esposti, lascia, dunque, all’Amministrazione locale ampio spazio di manovra nella scelta e realizzazione delle misure necessarie per ricondurre l’ente in bonis, la quale, tuttavia, non potrà non tenere conto delle segnalazioni provenienti dagli organi interni (in primis il Collegio dei revisori dei conti) ed esterni, quali gli accertamenti della magistratura contabile, in quanto soggetto terzo e imparziale.
Il tema della scelta tra le due misure, piano di riequilibrio o dichiarazione di dissesto risulta, altresì, rilevante, come si preciserà di seguito, anche ai fini della responsabilità sanzionatoria prevista dall’art.248, commi 5 e 5bis, del TUEL.

2. Il piano di riequilibrio pluriennale.

L’art.243 bis e seguenti del D.lgs. n.267/2000 disciplinano la procedura di riequilibrio finanziario pluriennale dell’Ente locale,  e, in particolare, il comma 1 del predetto art.243 bis, prevede che “ I comuni e le province per i quali, anche in considerazione delle pronunce delle competenti sezioni regionali della Corte dei conti sui bilanci degli enti, sussistano squilibri strutturali del bilancio in grado di provocare il dissesto finanziario, nel caso in cui le misure di cui agli articoli 193 e 194 non siano sufficienti a superare le condizioni di squilibrio rilevate, possono ricorrere, con deliberazione consiliare alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale prevista dal presente articolo. La predetta procedura non può essere iniziata qualora sia decorso il termine assegnato dal prefetto, con lettera notificata ai singoli consiglieri, per la deliberazione del dissesto, di cui all'articolo 6, comma 2, del decreto legislativo 6 settembre 2011, n. 149”.
Il piano di riequilibrio costituisce, come già precisato, una procedura di risanamento destinata agli enti locali che si affianca a quello del dissesto, ma si differenzia da quest’ultima in quanto affida le iniziative di risanamento agli stessi organi dell’ente, attraverso, proprio, la predisposizione di un piano pluriennale sottoposto all’approvazione della Sezione regionale della Corte dei conti competente.
Costituisce, quindi, un “tertium genus” che si aggiunge alle fattispecie previste dagli art.242 (enti strutturalmente deficitari) e  244 ( enti in dissesto ) del TUEL, stante che affida agli organi dell’ente, responsabilizzandoli,  il ripristino strutturale delle condizioni di equilibrio finanziario.
In tale fattispecie l’ente, pur presentando squilibri finanziari suscettibili di provocare il dissesto, è ancora nelle condizioni di ritornare in riequilibrio utilizzando le leve di cui dispone (alienazione di beni, aumento delle tariffe, incremento delle entrate e riduzione delle spese, etc…… ), al fine di evitare il default dell’ente.
La ratio della disciplina è, infatti, quella di fare in modo che l’ente persegua un risanamento strutturale, sulla base di misure di intervento credibili, attendibili, congrue e veritiere, finalizzate a ricostituire una dinamica equilibrata dei flussi di liquidità e a ripianare il disavanzo.[footnoteRef:7] [7:  Cfr. SS.RR. in spec. Comp., sent. n.15/2018/EL.] 

Il terzo comma dell’art.243 bis, proprio al fine di permettere all’ente di redigere un credibile piano pluriennale di riequilibrio , prevede che “Il ricorso alla procedura di cui al presente articolo sospende temporaneamente la possibilità per la Corte dei Conti di assegnare, ai sensi dell'articolo 6, comma 2, del decreto legislativo 6 settembre 2011, n. 149, il termine per l'adozione delle misure correttive di cui al comma 6, lettera a), del presente articolo”.
Il successivo comma 4 prevede, invece, che le procedure esecutive intraprese nei confronti dell'ente sono sospese, dalla data di deliberazione di ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale fino alla data di approvazione o di diniego di approvazione del piano di riequilibrio pluriennale di cui all'articolo 243-quater, commi 1 e 3.
Attraverso il ricorso a tale strumento eccezionale messo a disposizione dal legislatore, a differenza di quello che avviene ove si ricorra alla proceduta di dissesto, non si determina, dunque, una separazione di bilanci ma solo la temporanea e transitoria sospensione delle procedure
esecutive, al fine di verificare le condizioni di perseguibilità della gestione unitaria.
La durata massima del piano di riequilibrio finanziario pluriennale, ai sensi del comma 5bis, è determinata sulla base del rapporto tra le passività da ripianare nel medesimo e l'ammontare degli impegni di cui al titolo I della spesa del rendiconto dell'anno precedente a quello di deliberazione del ricorso alla procedura di riequilibrio o dell'ultimo rendiconto approvato, e può variare da un minimo di 4 ad un massimo di anni 20.
Alla luce del fatto che la finalità del piano è quella di ottenere un risanamento strutturale, il comma 6 del medesimo articolo, prevede che “Il piano di riequilibrio finanziario pluriennale deve tenere conto di tutte le misure necessarie a superare le condizioni di squilibrio rilevate e deve, comunque, contenere:
a) le eventuali misure correttive adottate dall'ente locale in considerazione dei comportamenti difformi dalla sana gestione finanziaria e del mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto di stabilità interno accertati dalla competente sezione regionale della Corte dei conti;
b) la puntuale ricognizione, con relativa quantificazione, dei fattori di squilibrio rilevati, dell'eventuale disavanzo di amministrazione risultante dall'ultimo rendiconto approvato e di eventuali debiti fuori bilancio;
c) l'individuazione, con relative quantificazione e previsione dell'anno di effettivo realizzo, di tutte le misure necessarie per ripristinare l'equilibrio strutturale del bilancio, per l'integrale ripiano del disavanzo di amministrazione accertato e per il finanziamento dei debiti fuori bilancio entro il periodo massimo di dieci anni, a partire da quello in corso alla data di accettazione del piano;
d) l'indicazione, per ciascuno degli anni del piano di riequilibrio, della percentuale di ripiano del disavanzo di amministrazione da assicurare e degli importi previsti o da prevedere nei bilanci annuali e pluriennali per il finanziamento dei debiti fuori bilancio”.
Ai sensi dell’art.243 ter, comma 1, del TUEL, inoltre, per il risanamento finanziario degli enti locali che hanno deliberato la procedura di riequilibrio finanziario di cui all'articolo 243-bis, lo Stato prevede un'anticipazione a valere sul Fondo di rotazione, denominato: "Fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria degli enti locali “.
Sul tema, la Corte cost. con sentenza n.224 del 2023 , nel dichiarare l’illegittimità costituzionale dell'art. 43, comma 1, del decreto-legge 12 settembre 2014, n. 133, convertito, con modificazioni, in legge 11 novembre 2014, n. 164, nella parte in cui non prevede che l'utilizzo delle risorse agli stessi enti attribuibili a valere sul fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria degli enti locali di cui all'art. 243- ter del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, deve avvenire solo a titolo di cassa, ha tenuto a precisare  che tali anticipazioni devono essere trattate come anticipazioni di liquidità e non possono essere impiegate per coprire debiti fuori bilancio o disavanzi, stante la cosiddetta regola aurea che prescrive di effettuare indebitamenti solo per spese di investimento (art. 119, settimo comma, Cost.).
Sotto il profilo, invece, dei controlli della Corte dei conti sul piano di riequilibrio pluriennale, l’art.243 quater, comma 7,  del sopra citato Testo unico,  prevede che  “ La mancata presentazione del piano entro il termine di cui all'articolo 243-bis, comma 5, il diniego dell'approvazione del piano, l'accertamento da parte della competente Sezione regionale della Corte dei conti di grave e reiterato mancato rispetto degli obiettivi intermedi fissati dal piano, ovvero il mancato raggiungimento del riequilibrio finanziario dell'ente al termine del periodo di durata del piano stesso, comportano l'applicazione dell''articolo 6, comma 2, del decreto legislativo n. 149 del 2011, con l'assegnazione al Consiglio dell'ente, da parte del Prefetto, del termine non superiore a venti giorni per la deliberazione del dissesto”.
L’intervento, dunque, del giudice contabile in tema di PRFP avviene in tre fasi :
· Approvazione o meno del piano di riequilibrio, cd. omologazione. In tale fase la Corte, come precisato dalle SS.RR. in speciale composizione, n. 10/2021/EL, non codecide il contenuto del PRFP e le modalità della sua attuazione, ma “omologa “il piano, effettuando una mera valutazione di legittimità, sotto il profilo della proporzionalità dei mezzi individuati;
· Verifica nella fase attuativa semestrale, in cui l’oggetto del controllo è l’esecuzione del piano e la sua conformità con gli obiettivi intermedi fissati, secondo cronoprogrammazione;
· Verifica del raggiungimento dell’equilibrio alla scadenza del piano.
In sede di controllo, la mancata omologazione del piano, il reiterato mancato rispetto degli obiettivi intermedi fissati dal piano, ovvero il mancato raggiungimento del riequilibrio finanziario dell'ente al termine del periodo di durata del piano stesso, comportano l'applicazione dell' articolo 6, comma 2, del decreto legislativo n. 149 del 2011(cd. dissesto guidato ).

2. Il dissesto dell’ente locale: “autoproclamato”, “etero – dichiarato” e “legale”.

L’art. 244 del TUEL definisce lo stato dissesto finanziario come quello in cui l’ente locale non può garantire l’assolvimento delle funzioni e dei servizi indispensabili (c.d. dissesto per incapacità funzionale) ovvero esistono nei suoi confronti crediti liquidi ed esigibili di terzi (c.d. dissesto per incapacità finanziaria) a cui non si possa fare validamente fronte con le modalità di cui all'art. 193 TUEL (che , al comma 3, individua le risorse che possono essere utilizzate, in un arco triennale, per ristabilire gli equilibri di bilancio) e 194 TUEL(che, al comma 3, anche mediante rinvio al precedente art.193, comma 3, individua le entrate che possono finanziare il riconoscimento dei debiti fuori bilancio).
Il ricorso a quest’ultimo istituto è, dunque, un esito obbligato qualora l’ente verifichi l’impossibilità di ripristinare una situazione di normalità nella gestione ordinaria, come più volte chiarito dalla giurisprudenza costituzionale, contabile[footnoteRef:8] e amministrativa, la cui mancata attivazione può generare responsabilità amministrativa e/o sanzionatoria. [8:  Cfr. SS.RR. Corte dei conti n. 2/2020/DELC. ] 

Come precisato dalla giurisprudenza della Corte dei conti[footnoteRef:9]: “sebbene la dichiarazione di dissesto (per ragioni finanziarie) e la procedura di riequilibrio pluriennale muovano dal presupposto, in buona misura condiviso (cfr: artt. 243 bis e 244 del Tuel), dell’impossibilità di ripianare validamente lo squilibrio manifestatosi con le modalità previste dagli artt. 193 e 194 del TUEL, la dichiarazione di dissesto rimane comunque (indipendentemente dall’attivazione di una procedura di dissesto guidato) necessaria (in dottrina si suole qualificarla quale atto di certazione; cfr. di recente Corte Conti, SS.RR., sent. n. 35/2020), anche allorquando l’amministrazione si avveda della sostanziale inconcludenza (secondo valutazione ex ante di ordine tecnico – amministrativo affidata alla sua discrezionalità) del percorso di risanamento eventualmente avviato, in ragione di carenze ricognitive della situazione finanziaria, ovvero programmatorie ovvero ancora finanziarie manifestatasi nella concreta traduzione in rebus del piano di riequilibrio”. [9:  Cfr. Sezione giurisdizionale Calabria, decreto n. 3/2021. ] 

Il dissesto implica, dunque, la doverosità della sua dichiarazione ove l’amministrazione si trovi nelle condizioni indicate dall'art. 244 TUEL, e, precisamente, quando l’ente locale non è più in grado di fare fronte con modalità ordinarie ai propri debiti ed è nella impossibilità di svolgere regolarmente le proprie funzioni indispensabili.
Il fatto che tale dichiarazione abbia carattere doveroso è ricavabile, in via sistematica, anche da quanto previsto dal decreto legislativo n. 149/2011, art. 6, comma 2, che disciplina il dissesto guidato, così come meglio si preciserà di seguito. 
Il dissesto, in riferimento alla fonte, può essere auto-dichiarato (dichiarazione ex art. 246 TUEL), etero-dichiarato (art.6, comma 2, D.lgs. 149/2011. Procedura di dissesto guidato) e legale (art. 243-quater comma 7, per derivazione da «failure» del PRFP).
Con particolare riferimento alle quattro situazioni ipotizzate nell’art. 243 quater, comma 7, del TUEL (mancata presentazione del piano, diniego di approvazione del piano, accertamento di grave e reiterato mancato rispetto degli obiettivi intermedi fissati dal piano e mancato raggiungimento del riequilibrio finanziario), esse “configurano fattispecie legali tipiche di condizioni di dissesto finanziario che si aggiungono a quelle già previste dal TUEL (art. 244 TUEL) e comportano l’obbligo di dichiarazione di dissesto”. (cfr. Corte dei conti, Sezione delle Autonomie n. 1/2013/QMIG).
L’avvio della fase esecutiva, nel caso di specie, affidata al Prefetto (nell’ordinamento siciliano all’Assessore regionale agli enti locali) “in quanto sostitutiva degli organi di governo dell’ente, sia ordinari, sia straordinari, competenti nella materia, sottrae “ex lege” ai medesimi il potere di ogni iniziativa”.
In riferimento, invece, al dissesto guidato l’art.6, comma 2, D.lgs. 149/2011 dispone che “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”. 
Tale disciplina trova applicazione anche nell’ordinamento regionale siciliano, poiché l’art. 1 della l.r. n. 48/1991, al comma 1, prevede: “1. Le disposizioni dell'ordinamento amministrativo degli enti locali, approvato con legge regionale 15 marzo 1963, n. 16, e della legge regionale 6 marzo 1986, n. 9, e loro successive modificazioni ed integrazioni, sono modificate ed integrate dalle norme della legge 8 giugno 1990, n. 142, contenute negli articoli: i) ……55;…”. 
L’art. 55 della legge n. 142/1990, vigente in Sicilia in virtù del rinvio sopra riportato, a sua volta, dispone al comma 1 che “L'ordinamento finanziario e contabile degli enti locali è riservato alla legge dello Stato”. 
È, pertanto, lo stesso legislatore regionale, invero, a ritenere applicabile in Sicilia l’ordinamento finanziario e contabile disciplinato con legge statale, “l’ordinamento degli enti locali rientra nella potestà legislativa esclusiva della regione siciliana, ad eccezione della parte relativa alle norme finanziarie e contabili” (C.G.A.R.S., sent. n. 963/2021 cit.). Va considerato fulcro dell’intero sistema contabile, la disciplina che regolamenta i rimedi legislativi per affrontare le situazioni di crisi finanziaria degli enti locali (ex multis, Corte dei conti, Sez. controllo per la Regione siciliana, deliberazioni n. 28/2022 e 217/2023/PRSP).
Per quanto concerne, invece, l’organo amministrativo competente ad adottare, in via sostitutiva (in caso di inerzia degli organi di governo locali), la deliberazione dello stato di dissesto e gli atti propedeutici (diffida e indicazione del termine), questa è da riconoscere in Sicilia all’Assessorato regionale delle Autonomie locali e della Funzione pubblica, considerato che proprio l’ art. 58 della l. r. n. 26/1993, fulcro dell’introduzione nell’ordinamento regionale della disciplina statale sul dissesto, dispone, al comma 1, che “Le disposizioni dell'articolo 109 bis dell'ordinamento amministrativo degli enti locali, approvato con legge regionale 15 marzo 1963, n. 16 e successive modifiche ed integrazioni, sono estese a situazioni di inadempienze equiparate alla mancata deliberazione del bilancio di previsione e alla dichiarazione di dissesto degli enti locali secondo la disciplina nazionale nel settore” e il citato art. 109 bis attribuisce le competenze in materia all’Assessore regionale per gli Enti locali , conformemente, d’altronde, alla competenza esclusiva regionale spettante in materia di ordinamento degli Enti locali (cfr. l’art. 15 dello Statuto della Regione Siciliana, che al comma 3 attribuisce alla Regione “la legislazione esclusiva e l’esecuzione diretta in materia di circoscrizione, ordinamento e controllo degli enti locali”; deliberazioni nn.133/2021 e 28/2022/PRSP, Corte dei conti, Sez. controllo per la Regione siciliana). 
Dal punto di vista procedurale, nella fattispecie del “dissesto guidato”, sono necessarie tre pronunce della Sezione regionale di controllo.
La norma dettata dall’art. 6, comma 2, del D.lgs. n. 149/2011 individua, pertanto, tre fasi:
1) Accertamento di 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.  In tal caso, la Sezione regionale di controllo emette specifica pronuncia ed assegna all’ente locale un termine per l’adozione delle necessarie misure correttive;
2) Accertamento dell’efficacia delle misure correttive richieste. Scaduto il termine, la Sezione regionale di controllo verifica l’adozione delle necessarie misure correttive, che può concludersi con una mera presa d’atto dell'adozione (e dell’efficacia) delle misure adottate. Nel caso, invece, di mancata/inefficace adozione delle misure correttive, si provvede alla trasmissione degli atti al Prefetto ed alla Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica; 
3) Terza delibera: accertamento del perdurare dell'inadempimento da parte dell'ente locale in ordine all’adozione delle misure correttive richieste e la sussistenza delle condizioni di cui all'art. 244 TUEL, con, conseguente, comunicazione al Prefetto (ma l’Assessore regionale agli enti locali in Sicilia), il quale assegna al Consiglio, con lettera notificata ai singoli consiglieri comunali, un termine non superiore a venti giorni per la deliberazione del dissesto.
Decorso infruttuosamente il termine di cui al precedente periodo, il Prefetto (leggasi Regione, nell’ordinamento siciliano) nomina un commissario per la deliberazione dello stato di dissesto.
A prescindere, comunque, dalla tipologia di dissesto, in tutte le ipotesi, qualunque sia il titolo, come meglio si preciserà di seguito, è necessaria la verifica delle responsabilità per l’applicazione delle sanzioni di cui all’art. 248, commi 5 e 5-bis TUEL (sanzioni pecuniarie ed incandidabilità).


[bookmark: _Hlk194833847]3. Il dissesto: presupposti, procedura, effetti e responsabilità risarcitoria e sanzionatoria

L’art.246 del TUEL disciplina la procedura per la dichiarazione di dissesto, prevedendo che la competenza a formalizzare la deliberazione spetta al Consiglio comunale, che deve esporre le cause (con allegata una relazione, in merito, anche dell’organo di revisione economico- finanziario). 
La deliberazione dello stato di dissesto è trasmessa, entro cinque giorni dalla data di esecutività, al Ministero dell'Interno ed alla Procura regionale presso la Corte dei conti competente per territorio, unitamente alla relazione dell'organo di revisione. La deliberazione è pubblicata per estratto nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana a cura del Ministero dell'Interno, unitamente al decreto del Presidente della Repubblica di nomina dell'organo straordinario di liquidazione (OSL). La norma prevede inoltre che la deliberazione dello stato di dissesto non è revocabile.
Al dissesto conseguono due distinte e separate gestioni, quella “dissestata” per effetto dello squilibrio strutturale, affidata all’organo straordinario di liquidazione cd. OSL (cfr. art. 252, comma 4 TUEL), da quella “successiva”, che rimane intestata alla Giunta e al Consiglio dell’ente locale secondo le competenze di legge (c.d. gestione ordinaria).
Tale profilo differenzia gli effetti del dissesto da quelli previsti nella fattispecie di piano di riequilibrio finanziario pluriennale, poiché quest’ultimo non determina una separazione dei bilanci e comporta solo la temporanea e transitoria sospensione delle procedure esecutive al fine di verificare le condizioni di realizzabilità del piano.
Il dissesto, invece, implica: a) la sospensione ed estinzione delle procedure esecutive, nonché́ il divieto di nuove azioni esecutive individuali, instaurando la par condicio creditorum (art. 248 comma 2, art. 254 comma 3, art. 255 comma 12, artt. 256-258 TUEL); b) l’isolamento dal bilancio della parte squilibrata e la sua gestione separata, di modo che le passività̀ pregresse non gravino automaticamente sulla parte in bonis (come si desume dall’art. 255, comma 11 e dall’art. 268-bis TUEL). Il dissesto, infatti, affida la gestione del bilancio “dissestato” ad un organo amministrativo sostitutivo, nell’ottica dell’art. 120 Cost. (art. 252 TUEL); c) l’approvazione di un separato “bilancio stabilmente riequilibrato” (art. 259 e ss. TUEL, secondo uno schema fondamentale che viene approvato in via amministrativa dal Ministero dell’Interno) che, eliminate le cause del suo squilibrio, deve essere in grado di garantire l’ordinaria erogazione di “funzioni e servizi indispensabili”.
“Per effetto di tale segregazione, il bilancio dell’ente territoriale si separa in due tronchi, entrambi vincolati al risultato finale dell’art. 265 comma 1 TUEL. Segnatamente: (a) il bilancio in bonis, gestito dall’amministrazione in carica, deve essere raggiungere il pareggio sulla base dello schema “stabilmente riequilibrato” (art. 259TUEL) e non produrre nuovi disavanzi (art. 268); (b) la gestione del bilancio dissestato, di competenza dell’OSL, deve condurre ad un saldo finale, espresso nel rendiconto di cui all’art. 256, co. 11, TUEL, di pareggio sostanziale o al massimo, con un disavanzo residuo ed effettivo che, confluendo nel risultato di amministrazione del bilancio in bonis, non generi la necessità di vincoli o accantonamenti tali da provocare un nuovo dissesto (art. 268 TUEL).
Al termine del dissesto, infatti, il saldo disponibile del bilancio riunificato, deve risultare rispettoso del principio della competenza finanziaria rinforzata (allegato 1 del d.lgs. n. 118/2011, postulato n. 16), e deve basarsi su coperture che assicurino la “sostenibilità finanziaria”, ossia su flussi di cassa propria, sufficienti a sostenere i pagamenti (art. 148-bis TUEL; artt. 162, co. 1, e 164, co. 2, TUEL; art.39, co. 2 e 3 d.lgs. n. 118/2011)[footnoteRef:10]. [10:  Cfr. Sezioni riunite in sede giurisdizionale, sentenza n. 4/2023/EL. ] 

Ove ciò non sia possibile e la gestione dell'OSL impedisca all'ente di raggiungere un «reale risanamento finanziario, il Ministro dell’Interno, d’intesa con il Sindaco dell'ente locale interessato, dispone con proprio decreto, sentito il parere della Commissione per la stabilità finanziaria degli enti locali, la prosecuzione della procedura del dissesto» (art. 268-bis, co. 1-bis, TUEL).
La platica separazione delle due gestioni nella procedura di dissesto consente, dunque, non solo di valorizzare la massa attiva al servizio di quella passiva (art. 255 TUEL), ma pone anche l’ente locale in condizione di tornare, con una certa celerità, al ripristino delle prestazioni costituzionalmente necessarie tramite un bilancio stabilmente riequilibrato (art. 264 TUEL).
In definitiva, il dissesto prevede che, in un tempo più breve (cinque anni, ai sensi dell’art. 265 comma 1 TUEL), l’ente provveda al recupero dello squilibrio isolato in una gestione separata, facendo leva, da un lato, sulla riduzione concorsuale e consensuale delle passività nei confronti dei creditori (artt. 256-258 TUEL) e, dall’altro, sulla valorizzazione della massa attiva presente presso l’ente (art. 255 TUEL).
La dichiarazione di dissesto comporta, inoltre, una serie di oneri e limitazioni a carico non solo dell’Ente locale, ma anche dei terzi creditori, finalizzati a ricondurre l’amministrazione ad una situazione di equilibrio e stabilità finanziaria.
Innanzitutto, l’art.248, comma 1, del TUEL prevede che -a seguito della dichiarazione di dissesto e sino all'emanazione del decreto di cui all'art. 261 TUEL- sono sospesi i termini per la deliberazione del bilancio. Il successivo comma 2 sancisce che -dalla data della dichiarazione di dissesto e sino all'approvazione del rendiconto di cui all'art. 256 TUEL- non possono essere intraprese o proseguite azioni esecutive nei confronti dell'ente per i debiti che rientrano nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione. Mentre, dunque, nella fattispecie del PRPR si determina la temporanea
e transitoria sospensione delle procedure esecutive al fine di verificare le condizioni di perseguibilità della gestione unitaria e fino alla data di approvazione o di diniego di approvazione del piano di riequilibrio pluriennale di cui all'articolo 243-quater, commi 1 e 3., nel caso , invece, del dissesto, dalla data della dichiarazione e sino all'approvazione del rendiconto di cui all'art. 256 TUEL, non può essere intrapresa alcuna azione esecutiva relativamente ai debiti di competenza dell’OSL.
Le procedure esecutive pendenti alla data della dichiarazione di dissesto, nelle quali sono scaduti i termini per l'opposizione giudiziale da parte dell'ente (o la stessa benché proposta sia stata rigettata), inoltre, sono dichiarate estinte d'ufficio dal giudice con inserimento nella massa passiva dell'importo dovuto a titolo di capitale, accessori e spese.
Si tratta dunque di norme finalizzate a restituire idonei margini di gestione all’ente dissestato, nonché a garantire parità di trattamento tra i creditori dell’ente, evitando “che la soddisfazione dei creditori a causa del limitato patrimonio dell'ente, abbia luogo in favore di coloro qui primi veniunt, sulla base di circostanze contingenti, quali la consistenza delle somme giacenti presso il tesoriere e la durata del giudizio su cui si forma il giudicato” (Cds, ad. Plen.n.4/1998).
L’art.248, comma 3, del TUEL precisa che i pignoramenti eventualmente eseguiti dopo la deliberazione dello stato di dissesto non vincolano l'ente ed il tesoriere, i quali possono disporre delle somme per i fini dell'ente e le finalità di legge.
Il successivo comma 4, invece, sancisce che -dalla data della deliberazione di dissesto e sino all'approvazione del rendiconto di cui all'art. 256- i debiti insoluti a tale data e le somme dovute per anticipazioni di cassa già erogate non producono più interessi nè sono soggetti a rivalutazione monetaria. Analoga disciplina si applica ai crediti nei confronti dell'ente che rientrano nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione a decorrere dal momento della loro liquidità ed esigibilità.
Tale norma stabilisce, quindi, un regime di temporanea inesigibilità degli accessori del credito, strumentale alla liquidazione della massa passiva dell’ente locale e destinato a cessare con la chiusura delle attività dell’organo straordinario di liquidazione.
La chiusura della procedura di dissesto degli enti locali non determina, quindi, l’estinzione dei crediti rimasti insoddisfatti nel corso della procedura[footnoteRef:11] e, conseguentemente, i creditori possono ottenere dall’Ente tornato “in bonis” il pagamento: [11:  Cfr. Corte Cost., sent. n. 269/1998; Cass. Civ., sez. III, sent. 30 gennaio 2008, n. 2095.] 

· delle somme a titolo di capitale rimaste insolute;
- degli interessi maturati e non pagati prima della dichiarazione di dissesto;
-     degli interessi maturati nel corso della procedura di dissesto.
In altri termini, secondo l’interpretazione giurisprudenziale consolidata, la rivalutazione e gli interessi sui crediti di un ente in dissesto maturano anche successivamente all’apertura della procedura, ma rimangono non opponibili ad essa ed esclusi dalla massa passiva, ferma restando però la facoltà del creditore di azionare tali diritti nei confronti del Comune, una volta esaurita la gestione straordinaria.
L’interpretazione, in questi termini, dell’art. 248, comma 4, citato è stata, da ultimo, avallata dalla Corte costituzionale con la sent. n. 219 del 24 ottobre 2022, la quale ha ribadito – richiamando i propri precedenti in termini – che “la disposizione relativa agli accessori del credito ha la finalità di determinare esattamente la consistenza della massa passiva da ammettere al pagamento nell’ambito del dissesto dell’ente locale, ma essa ‘non implica la estinzione dei crediti non ammessi o residui, i quali, conclusa la procedura di liquidazione, potranno essere fatti valere nei confronti dell’ente risanato (sentenza n. 269 del 1998)”.
L’eventuale dichiarazione di dissesto finanziario dell’Ente locale, dunque, non preclude che sui debiti pecuniari dello stesso maturino interessi e rivalutazione monetaria ai sensi dell’art. 1224 c.c., a decorrere dal momento in cui il credito è divenuto liquido ed esigibile: pertanto, la citata disposizione, secondo cui i debiti insoluti alla data di dichiarazione del dissesto finanziario dell’Ente locale non producono interessi, né rivalutazione monetaria ha carattere meramente sospensivo e non preclude all’interessato – una volta esaurita la gestione straordinaria con la cessazione della fase di dissesto – di riattivarsi per la corresponsione delle poste stesse nei confronti dell’Ente risanato[footnoteRef:12]. [12:  Cfr.TAR Lazio, Roma, sez. II bis, sent. 18 agosto 2020, n. 9250; TAR Calabria, Reggio Calabria, sent. 6 ottobre 2021, n. 764.
] 

Nei confronti della massa attiva non sono ammessi, inoltre, sequestri o procedure esecutive, che, se già intraprese non determinano vincoli sulle somme (art. 255, comma 12, del Tuel).
Nella prima riunione successiva alla dichiarazione di dissesto e, comunque, entro trenta giorni dalla data di esecutività della delibera, ai sensi dell’art.251, comma 1, del TUEL, il consiglio dell'ente, o il commissario nominato ai sensi dell'art. 247, comma 3, è tenuto a deliberare per le imposte e tasse locali di spettanza dell'ente dissestato (diverse dalla tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani) le aliquote e le tariffe di base nella misura massima consentita, nonché i limiti reddituali (agli effetti dell'applicazione dell'imposta comunale per l'esercizio di imprese, arti e professioni), che determinano gli importi massimi del tributo dovuto. 
In merito, invece, ai diritti/doveri dell’organo straordinario di liquidazione, l’art.255, comma 8, del TUEL prevede che l'organo straordinario di liquidazione provvede a riscuotere i ruoli pregressi emessi dall'ente e non ancora riscossi, totalmente o parzialmente, nonchè all'accertamento delle entrate tributarie per le quali l'ente ha omesso la predisposizione dei ruoli o del titolo di entrata previsto per legge.
In riferimento ai rapporti tra dissesto e piano di riequilibrio, le norme del Titolo VIII del TUEL escludono che durante il dissesto venga dichiarato un nuovo dissesto (cd. dissesti a catena o dissesti su dissesti) o l’ammissibilità di procedure di riequilibrio a scorrimento su nuovi squilibri, tanto a causa di squilibri nuovi del bilancio in bonis, tanto per quelli ereditati dal bilancio dissestato[footnoteRef:13]. [13:  Cfr. Sezioni riunite in sede giurisdizionale, sentenza n. 4/2023/EL. ] 

Parimenti deve escludersi che un Ente in dissesto possa ricorrere al Piano di riequilibrio finanziario pluriennale; di converso, ove l’Ente accerti l’impossibilità di raggiungere -in un’ottica pluriennale e ‘prospettica’- l’effettivo recupero degli equilibri di bilancio tramite il piano di riequilibrio finanziario pluriennale, rimane in capo allo stesso il potere/dovere di dichiarare il dissesto finanziario, ai sensi e per gli effetti dell’art.244 del TUEL.
Infine, come accennato nella prima parte della trattazione, l’art.248, commi 5 e 5 bis, del TUEL[footnoteRef:14].  prevede una specifica forma di responsabilità sanzionatoria da dissesto che costituisce, al pari di altre fattispecie di responsabilità sanzionatoria, un collegamento tra funzione di controllo e giurisdizionale, coessenziali l’uno all’altra, attraverso il bene giuridico tutelato. Entrambe le funzioni costituiscono forme di tutela, in quanto assicurano certezza ed effettività al diritto sul bilancio e al suo equilibrio, come strumento ineludibile di garanzia per lo svolgimento dei servizi essenziali e delle funzioni primarie della vita organizzata nella comunità territoriale. [14:  […]5. Fermo restando quanto previsto dall'articolo 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, 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. 
5-bis. Fermo restando quanto previsto dall'articolo 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, qualora, a seguito della dichiarazione di dissesto, la Corte dei conti accerti gravi responsabilità nello svolgimento dell'attività del collegio dei revisori, o ritardata o mancata comunicazione, secondo le normative vigenti, delle informazioni, i componenti del collegio riconosciuti responsabili in sede di giudizio della predetta Corte non possono essere nominati nel collegio dei revisori degli enti locali e degli enti ed organismi agli stessi riconducibili fino a dieci anni, in funzione della gravità accertata. La Corte dei conti trasmette l'esito dell'accertamento anche all'ordine professionale di appartenenza dei revisori per valutazioni inerenti all'eventuale avvio di procedimenti disciplinari, nonché al Ministero dell'interno per la conseguente sospensione dall'elenco di cui all'articolo 16, comma 25, del decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138, convertito, con modificazioni, dalla legge 14 settembre 2011, n. 148. Ai medesimi soggetti, ove ritenuti 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.] 

La fattispecie di responsabilità sanzionatoria di cui all'art. 248, commi 5 e 5 bis, TUEL mira, attraverso una funzione general-preventiva, a sanzionare gli amministratori che la Corte dei conti riconosca responsabili di aver contribuito (con condotte dolose o gravemente colpose) al verificarsi del dissesto, ossia alla lesione del bene giuridico protetto. 
Al riguardo, occorre rammentare che la Corte costituzionale è costante nell'affermare che il bilancio è un bene comune, per tale intendendosi che il bilancio è preventivo, pubblico e al proprio interno indica la politica degli amministratori. Ad esso, inoltre, deve fare eco, all'esito della gestione, il rendiconto e per certi versi deve esserci una rispondenza non soltanto contabilistica ma anche nello spirito che sottostà a entrambi i citati documenti.
In merito a tale tipologia di responsabilità, preme , infine, precisare che le Sezioni unite della Corte di Cassazione, con l’ordinanza n. 13305 pubblicata il 14 maggio 2024, hanno confermato che “La Corte dei Conti, quale autorità giurisdizionale amministrativa speciale, ha dunque il potere di accertare le responsabilità personali degli amministratori del dissesto e questo accertamento si pone come presupposto dell’applicazione delle misure interdittive, tra cui l’incandidabilità, derivante direttamente dalla legge non dalla dichiarazione giudiziale”.
Al contempo, è stato chiarito che “Dal medesimo ed unico accertamento discendono dunque due effetti: quello di condanna alla sanzione pecuniaria, così come previsto dall'art. 248, comma 5 e 5-bis, del TUEL, e quello automatico e conseguenziale, di sola «sussistenza dei presupposti per l'applicazione delle sanzioni interdittive o di status previste dai medesimi commi», che verranno poi applicate dall'autorità amministrativa competente”.
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