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CREDITI

Il vademecum è il risultato della partnership tra il 
Progetto ITALIAE1 del Dipartimento degli Affari Regionali 
e delle Autonomie e la Regione Emilia-Romagna, per 
favorire lo sviluppo dell’associazionismo intercomunale 
e diffondere buone pratiche organizzative ed 
amministrative. 

La maggior parte del lavoro di stesura del Vademecum 
è stata realizzata da Gabriele Savi, esperto del team 
del Progetto ITALIAE e responsabile dell’Ufficio Unico 
Finanziario dell’Unione Valnure e Valchero. 

La cabina di regia che ha diretto e supportato la 
sua realizzazione è stata composta, per la Regione 
Emilia-Romagna da Alberto Scheda Dirigente finanza 
locale del Gabinetto del Presidente, Chiara Mancini Eq 
su strumenti innovativi per analisi su unioni e fusioni 
di comuni e Sabrina Lupato Specialista in materie 
economiche e finanziarie del Settore coordinamento 
delle politiche europee, programmazione, riordino 
istituzionale e sviluppo territoriale, partecipazione, 
cooperazione e valutazione, e per il Progetto ITALIAE 
da Giovanni Xilo, Coordinatore delle attività di supporto 
ai processi di associazionismo comunale e da Riccardo 
Crosara esperto di associazionismo intercomunale.

Si vogliono inoltre ringraziare le Unioni Reno Galliera, 
Romagna Faentina, Terre d’Argine, Valnure e Valchero e 
Bassa Romagna che hanno dato il supporto attraverso 
la condivisione dei loro documenti, dei loro focus, e 
più in generale delle loro esperienze, frutto di tentativi, 
errori e lezioni apprese nel tempo, e condivise in questo 
documento a beneficio di tutti i colleghi e le colleghe 
degli Enti Locali, a cui è primariamente rivolto questo 
lavoro. 

Per il team di ITALIAE sono stati coinvolti nelle attività 
preliminari di predisposizione dei contenuti Alessandro 
Alessandrini e Giuseppe Bufalino, esperti di finanza 
locale.

1 ITALIAE è un progetto promosso dal Dipartimento per gli 
Affari Regionali e le Autonomie, cofinanziato nel Programma 
Operativo “Governance e Capacità Istituzionale” 2014-2020 
del Dipartimento per la Funzione Pubblica.

https://orma.regione.emilia-romagna.it/i/dettaglio-struttura?cod_struttura=00000347
https://orma.regione.emilia-romagna.it/i/dettaglio-struttura?cod_struttura=00000347
https://orma.regione.emilia-romagna.it/i/dettaglio-struttura?cod_struttura=00000347
https://orma.regione.emilia-romagna.it/i/dettaglio-struttura?cod_struttura=00000347
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Perchè un vademecum dei servizi finanziari

L’associazionismo comunale, oggetto di una spe-
cifica linea di attività del progetto ITALIAE, è la 
strada maestra per numerosi processi di raffor-
zamento degli enti locali. E’ anzitutto soluzione 
principe per impostare e realizzare politiche di 
sviluppo sociale ed economico su un ambito 
territoriale che non sia il solo perimetro ammini-
strativo di un comune bensì che possa coincidere 
con i luoghi di vita e lavoro delle comunità locali. 
E’ poi la soluzione più efficace per sviluppare e 
specializzare le competenze delle persone che 
lavorano nei comuni superando l’ostacolo di-
mensionale che obbliga, soprattutto nelle piccole 
realtà locali, ad avere professionalità generaliste 
sempre in balia dell’ansia per una nuova legge, 
per un ultima sentenza, per una procedura am-
ministrativa mai incrociata. E’ infine lo strumento 
principe per un uso efficiente delle risorse affidate 
ai comuni per risolvere i problemi e le domande 
dei cittadini e di imprese.

Questo vademecum affronta quest’ultima di-
mensione dell’associazionismo intercomunale in 
quanto cartina di tornasole della solidità e dell’in-
vestimento professionale che un processo di 
unione di comuni dovrebbe comportare. 

La gestione economico finanziaria di un Unione 
non è infatti un bilancio in più che i comuni as-
sociati devono affrontare bensì il primo e più im-
portante processo di innovazione e costruzione 
di una solida interrelazione politica, tecnica ed 
economica che caratterizza l’associazione stessa. 
Come costruire questa interrelazione, quali flussi 

informativi attivare, come governare in maniera 
integrata gli scambi decisionali ed operativi tra 
la gestione delle risorse in unione e la gestione 
delle risorse di ogni singolo comune associato 
non è operazione da banalizzare non esistendo 
regole contabili specificamente rivolte alle unioni. 
Non si tratta neppure di un processo meramente 
tecnico. se è vero che la trasparenza della ge-
stione di un’unione è il suo principale strumento 
di legittimazione e di converso, se sottovalutata, 
il suo principale tallone di Achille. Non è infine 
un ambito tecnico circoscritto alle ragionerie dei 
comuni, riguardando prima di tutto gli indirizzi 
dell’ente, la programmazione integrata con gli 
strumenti di pianificazione dei singoli comuni ed 
infine il processo di rendicontazione e valutazione 
dei risultati.

Per questi motivi ITALIAE, in partnership con la 
regione Emilia Romagna, ha coinvolto tecnici e 
ragionieri esperti di gestione economico finan-
ziaria di unioni di comuni per costruire un doppio 
vademecum: il primo per la gestione integrata dei 
rapporti finanziari tra Unione e comuni associati, 
il secondo per definire le linee guida di una ge-
stione associata delle ragionerie comunali. 

Un lavoro che in realtà vuole essere un stru-
mento “aperto” per sviluppare ulteriori contributi 
sul tema grazie ai confronti che quotidianamente 
ITALIAE promuove con la sua comunità oramai 
molto numerosa di unioni partner, rappresentanti 
di tutte le realtà regionali e territoriali del nostro 
paese.

Dott. Giovanni Vetritto
Consigliere e coordinatore dell’Ufficio delle Politiche Urbane,  

della Montagna e della modernizzazione istituzionale  
del Dipartimento degli Affari Regionali e delle Autonomie  

della Presidenza del Consiglio dei Ministri
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Perchè un vademecum per i servizi finanziari

Abbiamo condiviso fin da subito l’idea di elabo-
rare un Vademecum sui servizi finanziari conce-
pito come strumento che supporti le Unioni di 
Comuni ad impostare correttamente i rapporti 
finanziari con i Comuni, soprattutto in seguito al 
conferimento della funzione in Unione. Un al-
tro elemento importante era la realizzazione di 
uno strumento operativo che, senza la pretesa di 
esaurire gli argomenti, accompagnasse il lavoro 
dei Responsabili del Servizio Finanziario fornendo 
suggerimenti e azioni che rispondessero alle ne-
cessità delle attività quotidiane.

I servizi finanziari rappresentano, infatti, un’area 
strategica negli enti pubblici. Regolano i processi 
che garantiscono la continuità dell’operatività di 
tutte le funzioni comunali e forniscono strumenti 
che consentono agli enti di programmare attività 
di medio e lungo periodo grazie alla gestione de-
gli investimenti. Sono inoltre un forte punto di rac-
cordo delle politiche dell’ente che trovano nella 
programmazione di bilancio il punto ineludibile di 
coordinamento.
Nelle Unioni il ruolo di servizi finanziari acquisisce 
una rilevanza ulteriore divenendo una delle prin-
cipali funzioni di raccordo e coordinamento delle 
politiche dei Comuni e dei territori. Infatti il bilan-
cio dell’Unione, dovendosi raccordare con quelli 
dei Comuni, costituisce per sua natura l’intelaia-
tura e il primo canovaccio per il coordinamento 
delle politiche di quei territori e rappresenta 
un’occasione per pensare in ottica strategica e 
sovracomunale la gestione e lo sviluppo dei ser-
vizi nel territorio.

Allo stesso tempo il conferimento dei servizi fi-
nanziari in Unione garantisce impatti anche sulle 
funzioni non conferite attribuendo all’Unione un 
ruolo propulsivo nel consolidamento ammini-
strativo degli enti. Associare il Servizio Finanzia-
rio crea inoltre l’occasione per ripensare i propri 
processi, prodotti e tecnologie, definendo una 
strategia, programmando gli interventi ed infine 
apportando cambiamenti nell’organizzazione del 
lavoro., che è necessaria a fronteggiare le sempre 
più complesse esigenze del territorio.
La strategicità dei servizi finanziari è riconosciuta 
da molti anni dal Programma di Riordino territo-
riale della Regione Emilia-Romagna PRT 21-23 
che attribuisce alle Unioni che conferiscono la 
funzione una premialità dedicata.
Essi vengono infatti riconosciuti come uno stru-
mento fondamentale per chi accetta la sfida di 
promuovere lo sviluppo, la crescita e gli investi-
menti nel proprio territorio.
Il sistema della gestione associata dei servizi fi-
nanziari è oggi ancora di più al centro dell’at-
tenzione: la nuova programmazione dei fondi 
europei per la coesione, il PNRR e il sostegno 
alla transizione green e digitale impongono una 
nuova visuale, possono avere un impatto vero 
e duraturo solo se programmati, attuati e gestiti 
alla scala sovracomunale, ovvero alla dimensione 
delle Unioni di comuni, alimentando un’idea di 
comunità che va oltre i tradizionali confini ammi-
nistrativi.

Dott. Francesco Raphael Frieri 
Direttore - Direzione generale  

Risorse, Europa, Innovazione e Istituzioni  
Regione Emilia-Romagna
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Perchè un vademecum dei servizi finanziari

L’unione di comuni è un ente pubblico a cui si ap-
plicano tutte le regole dei comuni, gestione eco-
nomico finanziaria compresa. Quindi occorre un 
ragioniere capace di fare un bilancio. In questo 
vademecum si parla di tutto ciò ma mai si cita un 
solo ragioniere e tantomeno un solo bilancio an-
che se, a volte, nel mondo dell’associazionismo, il 
problema alla fin fine sembra essere solo quello 
di trovare tra i responsabili finanziari dei comuni 
quello disposto a sobbarcarsi anche l’onere della 
gestione dell’unione. Trovato il volontario il pro-
blema è risolto.
In questa guida, al contrario, scopriremo che l’a-
spetto operativo di termini come “governance” 
dell’unione, “organizzazione” dei servizi associati, 
“strategie” di sviluppo dei servizi e del territorio 
in capo ad una rete associata di comuni, con-
cretamente si può realizzare solo progettando 
e costruendo progressivamente un sistema di 
relazioni, regole di scambio, meccanismi di inte-
grazione, linguaggi comuni e processi decisionali 
collettivi per la gestione dei rapporti finanziari in 
unione. Un’azione collettiva che richiede speri-
mentazione, rigore e invenzione unite a principi 
di trasparenza e controllo inderogabili e fonda-
mentali per certificare la lealtà e la tenuta dei 
patti politici e di servizio tra i comuni associati. 
La gestione economico finanziaria di un’unione, 
in quanto ente a finanza derivata, rappresenta 
da questo punto di vista una cruciale palestra di 
associazionismo dovendo affrontare la gestione 
delle risorse affidategli dai comuni in sinergia con 
le regole di gestione dei comuni stessi, secondo 
regole, da costruire che garantiscano equilibrio 
complessivo, tempi concordati, deliberazioni ed 
allocazione di poste speculari e coincidenti. Una 
rete operativa che parte dall’opportunità di do-
tarsi di una pianificazione strategica che richiami, 
nei piani pluriennali, quanto farà l’unione per cia-
scuno comune, per arrivare ai PEG dei servizi se-
condo regole di scambio informativo e gestionale 
che garantiscano sempre l’equilibrio dei conti de-
gli enti associati come dell’unione e che permet-
tano in ogni momento, un controllo dello stato 

dell’arte della gestione a chi ha la responsabilità 
tecnica e politica di rendere conto dell’efficacia e 
dell’efficienza delle risorse pubbliche affidategli.
Lungi dal complicare le cose, in questo vademe-
cum, si parte dai problemi di gestione per sugge-
rire strumenti e tecniche di direzione delle risorse 
economico finanziarie cosi come nel tempo, i 
tecnici delle unioni stesse hanno sperimentato e 
consolidato, dimostrando come proprio l’assenza 
di regole condivise, di prassi che collegano le de-
cisioni e le operazioni delle ragionerie di unione e 
comuni, innesca i presupposti per una crisi di go-
vernance dell’unione mettendo a rischio lo stesso 
patto associativo. Come è noto le unioni muoiono 
se sono prive di utilità ovvero se non “servono” i 
comuni oppure se sono prive di regole ovvero se 
producono anche non volendolo inefficienze non 
monitorabili e valutabili se non quando è tardi. Ov-
viamente la complessità dei processi di gestione 
finanziaria aumentano con l’aumentare delle fun-
zioni conferite e delle risorse trasferite ma come 
questa guida ci suggerisce, partire con il piede 
giusto ovvero non sottovalutare l’importanza di 
costruire relazioni operative e regole condivise 
fin da subito, anche la dove l’unione è specializ-
zata su pochi servizi e funzioni, potrebbe compro-
mettere le possibilità di sviluppo del patto asso-
ciativo minando la fiducia degli enti nella validità 
del processo di aggregazione intercomunale. Al 
contrario ingaggiare fin da subito le professiona-
lità tecniche e politiche dei comuni per costruire 
le regole in “unione” e le prassi di lavoro della rete 
degli enti locali favorisce la costruzione di un pro-
cesso trasparente, facilita l’apprendimento dagli 
errori e l’individuazione di soluzioni condivise per 
armonizzare la gestione delle risorse garantendo 
il governo dei processi di scambio informativo e 
di risorse in un contesto trasparente e valutabile.
Il percorso di gestione proposto in questa guida 
affronta anche l’ipotesi di associazione della fun-
zione stessa delle risorse finanziarie, mettendo in 
evidenza come oggi sia molto più efficiente ge-
stire i complessi processi economico – finanziari 
dei comuni costruendo un ufficio comune inve-



VADEMECUM SUI RAPPORTI FINANZIARI TRA UNIONE E COMUNI E LA GESTIONE ASSOCIATA DEI SERVIZI FINANZIARI

8

stendo nello sviluppo di regole gestionali comuni, 
senza per questo rinunciare all’autonomia ed al 
presidio proprio di ogni autonomia locale. Al di là 
dello specifico interesse a questa ipotesi associa-
tiva il vademecum offre un elenco completo delle 
variabili e delle dimensioni di analisi che occorre 
effettuare per realizzare uno studio di fattibilità 
degno di tal nome ovvero con un patrimonio in-
formativo utile per assumere scelte associative o 
meno. 
Pur essendo frutto di anni di sperimentazione 
e costruzione di strumenti e regole per una ge-
stione a rete delle risorse finanziarie, il vademe-
cum che presentiamo non può considerarsi un 

lavoro “definitivo” ma semmai un primo contributo 
che rende conto dell’esperienza appresa dai re-
sponsabili dei servizi, responsabili finanziari (al 
plurale) in primis. Un lavoro non definitivo perché 
siamo sicuri che le problematiche e le soluzioni 
che la vasta comunità dei responsabili della ge-
stione delle risorse economico – finanziarie ha 
incontrato ed elaborato sono molte di più. Per 
questo confidiamo che questa guida possa rap-
presentare uno strumento per favorire un con-
fronto e dare voce ad una comunità di professio-
nisti pubblici che nel loro lavoro possono davvero 
fare la differenza nella costruzione di processi di 
unione ben temperati.

Giovanni Xilo
Coordinatore del Laboratorio Permanente  

per l’associazionismo intercomunale – Progetto ITALIAE –  
Dipartimento degli Affari Regionali e delle Autonomie.
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Perchè un vademecum dei servizi finanziari

Perché un vademecum sulla gestione finanziaria 
delle Unioni di Comuni? 
Semplicemente perché a oggi il tema della go-
vernance finanziaria delle Unioni e dei rapporti fi-
nanziari tra Unioni e Comuni è praticamente igno-
rato dalle norme e dalla dottrina contabile. Solo 
nei prossimi mesi per la prima volta, nonostante 
le Unioni esistano ormai da trenta anni, Arconet 
aggiornerà il principio contabile della program-
mazione, descrivendo il processo di bilancio degli 
enti locali che hanno attribuito la gestione finan-
ziaria alle Unioni di Comuni.

Il vademecum, che vorrebbe essere un vero e 
proprio manuale, cerca, partendo dalle espe-
rienze operative e dalle prassi contabili degli enti 
più avanzati, di dare risposta alle principali pro-
blematiche della relazione finanziaria Unione-Co-
muni.
Il testo non è destinato solo ai “ragionieri”, bensì 
presenta gli elementi base che devono essere 
conosciuti anche da responsabili di servizi, ammi-
nistratori, direttori, e da tutti coloro che si cimen-
tano in una gestione associata. 
Il vademecum tratta in primis il tema delle rela-
zioni finanziarie Unione-Comuni e della neces-
saria sincronizzazione dei tempi di programma-
zione e rendicontazione e della specializzazione 
dei capitoli. Successivamente viene affrontata la 
questione, di importanza strategica, dei criteri di 
riparto dei costi dei servizi da utilizzare nelle varie 
configurazioni di Unioni. Non viene trascurata la 
modalità di gestione della cassa, analizzando nel 
dettaglio gli aspetti che non possono mancare 

nel Regolamento di contabilità. Viene trattato 
poi, per la prima volta in modo esaustivo, il tema 
dell’avanzo dell’Unione, che è un aspetto non 
solo tecnico ma anche strategico su cui a volte 
si generano conflitti e incomprensioni. Anche la 
“parifica” fra crediti e debiti Unione-Comuni viene 
trattata: il tema è stato recente ripreso anche 
dalla Corte dei conti ed è centrale per la tenuta 
dell’equilibrio finanziario degli enti. Non possono 
mancare, infine, aspetti quali la gestione degli in-
vestimenti tramite Unione, trattati anche nel det-
taglio delle scritture contabili, e l’indebitamento. 
Naturalmente sono descritti anche che i temi di 
maggiore attualità, tra cui la gestione del PNRR e 
il tema dei fabbisogni standard nel caso di servizi 
gestiti tramite Unione.  
La prima parte si conclude con un rilevante ca-
pitolo sul conferimento del servizio finanziario: 
quale valore aggiunto può dare, con quale or-
ganizzazione, quali requisiti, dall’unificazione del 
software alla determinazione dei ruoli chiave.
Nella parte conclusiva, il testo presenta una se-
rie di focus operativi e di esempi tratti dall’espe-
rienza gestionale di varie Unioni sui temi di mag-
gior importanza trasversale – dalla creazione di 
un sistema di centri di costo Unione-Comuni ai 
criteri di riparto delle spese. 
Il vademecum è utile sia a coloro che sono nelle 
fasi di avvio di una Unione, sia a chi sta già vi-
vendo tale esperienza gestionale e voglia appro-
fondire nel dettaglio tutti gli aspetti finanziari e 
contabili, al fine di assicurare uno sviluppo equi-
librato e coordinato dei rapporti amministrativi tra 
Unione e Comuni.

Alberto Scheda
Gabinetto del Presidente della Giunta,  

Dirigente Studi e ricerca Finanza Locale e spesa P.A.  
Regione Emilia-Romagna
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Introduzione 

Il sistema dei rapporti finanziari tra Unione e 
Comuni è un elemento imprescindibile della go-
vernance di una Unione. Non è semplicemente, 
come si può credere, un aspetto meramente tec-
nico da lasciare alla meccanica applicazione dei 
principi contabili, bensì è uno degli elementi es-
senziali del corretto sviluppo dell’Unione e degli 
enti finanziatori.
Man mano che l’Unione si sviluppa, e man mano 
che vengono conferiti servizi, aumentano le di-
mensioni delle risorse finanziarie richieste ai 
Comuni per il funzionamento dei servizi stessi, 
e quindi è essenziale impostare un sistema effi-
ciente e il più possibile trasparente di regolazione 
dei rapporti finanziari fra l’Unione ed i Comuni 
aderenti, anche a garanzia della tenuta nel tempo 
dell’Ente Unione (Il deficit di trasparenza nei rap-
porti finanziari tra Unioni e Comuni è spesso alla 
base delle tensioni nei rapporti politico istituzio-
nali fra enti).

Le Unioni di Comuni, se ben utilizzate, possono 
rappresentare una grande opportunità per lo 
svolgimento dell’azione amministrativa degli Enti 
associati, e dispongono ancora in nuce di molte 
potenzialità gestionali, che un’avveduta gover-
nance potrebbe sviluppare: a tal fine, però, è es-
senziale vincere le ultime resistenze o diffidenze 
di amministratori e funzionari dei Comuni verso 
l’Unione, un Ente quest’ultimo spesso visto come 
un soggetto calato dall’alto, con meccanismi di 
funzionamento poco comprensibili. È quindi evi-
dente che la trasparenza nei rapporti finanziari fra 
Unione e Comuni è un elemento indispensabile 
per favorire il salto di qualità delle Unioni.
Il bilancio dell’Unione, dovendosi raccordare con 
i bilanci dei Comuni, può costituire per sua na-
tura l’intelaiatura e il primo canovaccio di coor-
dinamento delle politiche di Unione e Comuni, il 
primo aiuto per questo coordinamento, e divenire 
così un’occasione di pensare in ottica strategica 
rispetto alla gestione e allo sviluppo dei servizi 
nel territorio.
Questo vademecum nasce quindi con l’obiettivo 

di fornire alcune linee guida e suggerimenti per 
la corretta impostazione dei rapporti finanziari fra 
Unione e Comuni, senza la pretesa di esaurire gli 
argomenti, ma semmai di incentivare la condi-
visione di esperienze, soprattutto da parte delle 
Unioni più strutturate, con l’obiettivo di accompa-
gnare il lavoro quotidiano di coloro che operano 
nelle Unioni, e in particolare dei Responsabili del 
Servizio Finanziario, costretti a cimentarsi con 
problematiche a volte inedite: infatti, non esistono 
specifiche norme contabili per le Unioni, che ap-
plicano quindi il TUEL e i principi contabili comuni 
a tutti gli enti locali; a volte, però, tali dinamiche 
contabili hanno aspetti peculiari che non trovano 
immediata risposta nelle regole ordinarie.

La seconda parte del vademecum è dedicata al 
conferimento del Servizio Finanziario in Unione: 
si tratta di una operazione complessa e partico-
larmente delicata, in quanto il Servizio Finanziario 
costituisce uno dei “motori” dell’Ente, e una para-
lisi del servizio finanziario rischia di determinare, a 
cascata, la paralisi di tutti gli altri servizi associati, 
pertanto il conferimento del Servizio in Unione va 
preparato e pianificato con cura; in ogni caso, la 
costituzione di un Servizio Finanziario unico per 
Unione e Comuni costituisce indubbiamente un 
salto di qualità nel coordinamento dei rapporti 
finanziari fra gli enti, e dei bilanci degli enti, in 
quanto vengono gestiti dal medesimo soggetto: 
è evidente quindi che l’operazione ha un elevato 
valore strategico per lo sviluppo dell’Unione.

Associare il Servizio Finanziario significa pertanto 
migliorare i potenziali di coordinamento degli enti 
coinvolti e creare l’occasione per ripensare i pro-
pri processi, prodotti e tecnologie, definendo una 
strategia, programmando gli interventi ed infine 
apportando cambiamenti nell’organizzazione del 
lavoro. 
Se il conferimento del Servizio Finanziario è visto 
come un mezzo e non come un fine, si aprono 
nuove opportunità gestionali. Certamente, serve 
dotarsi di una visione e di una prospettiva che 
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ambisca non solo a portare ad un mero inse-
rimento strumentale della funzione all’interno 
dell’Unione, ma anche a definirne il suo ottimale 
dimensionamento. 
Naturalmente, si è consapevoli che ogni Unione 
e ogni conferimento di servizio abbiano una sto-
ria a sè, e quindi non si ha la pretesa in questa 
sede di fornire un prodotto preconfezionato, ma 

si vogliono piuttosto fissare alcuni punti di atten-
zione e sottolineare alcune precauzioni da tenere 
in considerazione in fase di studio e di realizza-
zione del conferimento del Servizio Finanziario; 
anche in questo caso, l’intenzione è di incentivare 
un percorso di condivisione di best practice fra le 
Unioni.
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1. I RAPPORTI FINANZIARI UNIONE-COMUNI

Considerazioni di carattere generale

L’Unione dei Comuni è una forma associativa sta-
bile e organica, dotata di una propria personalità 
giuridica e di propri organi, sia politici che gestio-
nali.

l’Unione è un ente a finanza derivata, cioè trae le 
risorse per il suo funzionamento essenzialmente 
dai contributi dei Comuni per i servizi conferiti; le 
norme nazionali non hanno introdotto specifiche 
previsioni contabili per le Unioni, alle quali si ap-
plicano il TUEL e i principi comuni a tutti gli enti 
locali. 

Tuttavia, come già scritto, le dinamiche contabili 
delle Unioni hanno talvolta aspetti peculiari che 
non trovano immediata risposta nelle regole or-
dinarie. 

La norma:
L’art 32 del TUEL stabilisce che: 
• comma 4: L’unione ha potestà statutaria e 

regolamentare e ad essa si applicano, in 
quanto compatibili e non derogati con le 
disposizioni della legge recante disposizioni 
sulle città metropolitane, sulle province, 
sulle unioni e fusioni di comuni, i principi 
previsti per l’ordinamento dei comuni, con 
particolare riguardo allo status degli am-
ministratori, all’ordinamento finanziario e 
contabile, al personale e all’organizzazione. 
Lo statuto dell’unione stabilisce le modalità 
di funzionamento degli organi e ne disci-
plina i rapporti. In fase di prima istituzione 
lo statuto dell’unione è approvato dai con-
sigli dei comuni partecipanti e le succes-
sive modifiche sono approvate dal consiglio 
dell’unione (comma così sostituito dall’art. 1, 
comma 105, lettera b), legge n. 56 del 2014)

• comma 7: Alle unioni competono gli introiti 
derivanti dalle tasse, dalle tariffe e dai con-
tributi sui servizi ad esse affidati.

Le Unioni, in quanto enti locali, hanno dunque 
i medesimi obblighi e limiti, dal punto di vista 
dell’ordinamento contabile e finanziario, dei Co-
muni da cui sono costituite, con qualche peculia-
rità: 

• le Regioni hanno diversamente normato e in-
centivato le gestioni associate; 

• le Unioni sul territorio nazionale hanno una for-
tissima variabilità dimensionale; 

Sulla base di queste premesse, lo stesso Bilancio 
dell’Unione:
• poggia su una programmazione territoriale plu-

riennale di secondo livello che è uno degli ele-
menti maggiormente significativi nella costitu-
zione di una Unione di Comuni; 

• necessita di un documento di indirizzo, che 
possa esprimere le linee programmatiche 
dell’Unione (ad esempio un Piano Strategico di 
Sviluppo, l’esplicitazione di indirizzi programma-
tici per l’Unione nelle linee programmatiche di 
mandato dei Comuni, la definizione di un docu-
mento programmatico in sede di insediamento 
del Presidente dell’Unione, l’individuazione di 
obiettivi strategici uniformi nei DUP di Unione e 
Comuni)

Inoltre,
• le Unioni si alimentano con entrate proprie 

solo in minima parte. L’Unione gode di contri-
buti regionali di funzionamento e/o contributi 
ministeriali e di trasferimenti Comunali per la 
gestione delle funzioni conferite, grazie ai quali 
riesce a garantire gli equilibri di legge;

• poiché la maggior parte delle risorse non è co-
stituita da entrate proprie, i flussi di cassa delle 
Unioni dipendono in massima parte dalla ca-
denza temporale con cui gli enti finanziatori, 
e in particolare i Comuni, erogano le risorse: 
accade spesso che i Comuni più grandi, in ra-
gione della loro migliore organizzazione, garan-
tiscano flussi certi e cadenzati e consentano di 
non generare nell’Unione tensioni di liquidità, a 
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fronte di qualche ritardo nei pagamenti da parte 
dei Comuni più piccoli;

• da quanto sopra evidenziato deriva la necessità 
di una attenta verifica dei rapporti di debito e 
credito fra Unione e Comuni, al fine di scon-
giurare il formarsi in Unione di residui attivi in 
realtà insussistenti, perché non corrispondenti 
a residui passivi dei Comuni, e di scongiurare 
il rischio di insolvenza dell’Unione, con conse-
guente effetto “domino” sui bilanci dei Comuni, 
chiamati ad intervenire in soccorso del bilancio 
dell’Unione;

• non è consolidata la prassi e/o la competenza 
nei Comuni piccoli e medi di predisporre studi 
di fattibilità, rendicontazioni, reporting, controllo 
di gestione; queste rappresentano invece fasi 
fondamentali del monitoraggio, momenti di 
analisi vitali per poter da un lato rispondere al 
dettato normativo nazionale che chiede conte-
nimento dei costi e dall’altro per poter rispon-
dere in seno alla Giunta dei Sindaci al raggiun-
gimento di obiettivi di territorio e di risposte ai 
servizi per cittadini e imprese.

Per il governo delle relazioni finanziarie Unio-
ne-Comuni è molto utile l’istituzione di un Servi-
zio Finanziario unico a livello di Unione e Comuni, 
cosa ancora poco ricorrente (o, in alternativa, un 
set di regole di contabilizzazione molto stringenti 
al fin di semplificare le attività di parifica) come 
anche un unico sistema software che possa mo-
nitorare i flussi contabili di più bilanci e i relativi 
equilibri. A questo si aggiunge la necessità di un 
processo di programmazione e rendicontazione 
contabile continuo verso gli enti associati, tale 
da garantire una totale trasparenza delle entrate 
e spese realmente sostenute per i servizi resi 
dall’Unione in riferimento ai territori dei singoli 
Comuni.

Un grande limite, a tale proposito, è rappresen-
tato anche dal sistema contabile utilizzato dalle 
Unioni e dai Comuni, che non è né pensato né 
strutturato per garantire un costante flusso infor-
mativo tra i vari enti, né funzionale ad una corretta 
rendicontazione dei Servizi trasferiti. 

I Comuni, nei loro bilanci, devono istituire capitoli 
di spesa per i trasferimenti da riconoscere all’U-
nione «specializzati» per ogni Servizio trasferito: 
questa è condizione minima indispensabile per 
«parificare» i debiti/crediti alla fine dell’esercizio, 
e ricostruire con chiarezza i flussi fra enti;

inoltre sarebbe opportuno:
• utilizzare un unico applicativo informatico di 

contabilità fra Unione e Comuni;
• adottare un unico livello di analisi del Piano dei 

conti, al fine di acquisire da tutti i bilanci di tutti 
gli enti le medesime informazioni;

• prevedere un Piano dei conti articolato in centri 
di costo e con centri di responsabilità coerenti 
con il D.lgs.118/2011;

È inoltre estremamente opportuno che presso-
ché tutte le entrate e le spese dei servizi conferiti 
confluiscano nel bilancio dell’Unione, e che nei 
bilanci dei Comuni restino solo gli stanziamenti 
per corrispondere le quote all’Unione e qualche 
capitolo residuale: la gestione “mista”, con stan-
ziamenti importanti ancora nei bilanci dei Comuni, 
complica e rende meno trasparente la gestione 
dei rapporti finanziari Unione / Comuni.
Poste queste considerazioni di carattere gene-
rale, nei prossimi paragrafi si entrerà più nello 
specifico dei vari aspetti contabili e gestionali.
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2. LA NECESSITÀ DI COORDINARE I BILANCI  
DELL’ UNIONE E DEI COMUNI

L’allineamento delle poste di bilancio reciproche 
fra Comuni e Unione costituisce un elemento 
essenziale non solo di regolarità contabile e am-
ministrativa degli atti, ma anche per garantire l’a-
dozione di scelte politiche sull’Unione a ragion 
veduta, disponendo di tutte le informazioni sulle 
ricadute che tali scelte hanno sui bilanci dei Co-
muni.
L’allineamento finale delle poste di bilancio reci-
proche è fondamentale: l’entrata di un ente deve 
avere corrispondenza fra le spese dell’altro: in 
caso contrario potrebbero generarsi debiti fuori 
bilancio occulti, o parziali insussistenze degli 
avanzi di amministrazione.
La corrispondenza fra debiti e crediti reciproci 
Unione/Comuni è ogetto di attenzione anche da 
parte della giurisprudenza contabile: si veda ad 
esempio la deliberazione n. 39/2021/PRSE della 
Corte conti - Sezione Regionale di Controllo per 
l’Emilia-Romagna.
Nel presente paragrafo verranno quindi esposti 
suggerimenti finalizzati a garantire l’allineamento 
delle poste reciproche di bilancio fra Comuni e 
Unione.
Man mano che l’Unione cresce, il bilancio dell’U-
nione diventa il bilancio “pilota”, che detta il passo 
ai bilanci dei Comuni, e le ricadute sui bilanci dei 
Comuni delle decisioni prese sull’Unione assu-
mono dimensioni via via crescenti: è essenziale, 
quindi, dotarsi di uno strumento che permetta il 
calcolo “in tempo reale” delle quote a carico dei 
Comuni, almeno in occasione delle principali fasi 
della vita del bilancio: fase di previsione, fase di 
assestamento, e in particolare in fase di varia-
zione finale di esercizio, fase di rendicontazione.
Ogni Unione può organizzarsi come meglio crede: 
impostando un sistema di fogli di calcolo elettro-
nico, impostando il bilancio di Unione per centri 
di costo e utilizzando i saldi dei centri di costo per 
il calcolo quote, ma in ogni caso dotarsi di un tale 
strumento è essenziale per l’adozione di scelte 
avvedute e coerenti da parte degli amministratori 
dell’Unione (e quindi dei Comuni).

È inoltre molto importante che i Comuni iscrivano 
capitoli specializzati per le quote da trasferire 
all’Unione, nella stessa Missione e Programma 
in cui l’Unione iscrive le spese del servizio confe-
rito, anche ai fini di un eventuale consolidamento, 
come vedremo oltre.
Si evidenzia inoltre l’opportunità di adottare un 
unico livello di analiticità del Piano dei conti al fine 
di acquisire da tutti i bilanci di tutti gli enti le me-
desime informazioni;

Si raccomanda inoltre di iscrivere le partite reci-
proche sempre al lordo degli importi (come del 
resto vuole la normativa) evitando in ogni modo 
le compensazioni fra stanziamenti e l’iscrizione di 
stanziamenti al netto che limitano la trasparenza 
nei rapporti fra Comuni e Unione e rendono dif-
ficoltosa l’eventuale ricostruzione ex post delle 
partite reciproche; nel caso poi si intendesse pro-
cedere con giri contabili fra partite reciproche, si 
consiglia di effettuare le operazioni sugli enti inte-
ressati nella medesima data, e utilizzando causali 
omogenee in modo da mantenere trasparenza e 
tracciabilità dei movimenti reciproci.
Rispetto alle principali scadenze di bilancio, si 
consiglia di partire con l’Unione sempre in netto 
anticipo rispetto ai Comuni, in modo da dare il 
tempo a questi ultimi di misurare l’impatto sul loro 
bilancio, e se del caso avere il tempo di rimodu-
lare le decisioni sull’Unione.
Si pensi, ad esempio, all’assunzione di personale 
per l’Unione: si tratta di una decisione che com-
porterà costi fissi per parecchi anni a venire, e 
quindi la valutazione non può essere lasciata a un 
momento successivo, ma occorre verificare già 
dalla programmazione triennale del fabbisogno 
di personale se i bilanci dei Comuni siano in grado 
di assorbire pro quota la maggiore spesa indotta 
dalle nuove assunzioni: ciò è ancora più vero se 
si considera che l’aumento della dotazione or-
ganica richiede l’asseverazione del permanere 
degli equilibri di bilancio da parte dell’organo di 
revisione, e tale asseverazione, a rigore, dovrebbe 
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considerare non solo il bilancio dell’Unione, ma 
anche le ricadute sugli equilibri di bilancio dei 
Comuni, aspetto ancora più cogente nel caso di 
Unioni con unico Servizio Finanziario e unico Col-
legio di Revisione.
Proprio in qualità di enti di secondo livello, i bi-
lanci delle Unioni risentono in misura inferiore 
dei cambi normativi introdotti dalle varie leggi di 
bilancio, che solitamente impattano sulle entrate 
tributarie e sui contributi statali - sia correnti, sia in 
conto capitale - destinati ai Comuni. 
Pertanto, mentre per redigere il bilancio di un 
Comune in modo attendibile è importante cono-
scere il contenuto almeno del disegno di Legge 
di Bilancio, per la redazione del bilancio dell’U-
nione viene meno (almeno in parte) tale passag-
gio, ed è quindi possibile intervenire per tempo: 
si potrebbe addirittura già pensare al bilancio 
dell’Unione in occasione della redazione del Do-
cumento Unico di Programmazione di luglio.
Il “sedicesimo correttivo” dell’armonizzazione 
contabile (Decreto Ministero Economia e Finanze 
del 25 luglio 2023) detta tempistiche serrate per 
la redazione dei bilanci dei Comuni: il cosiddetto 
“bilancio tecnico” deve essere predisposto dal 
Responsabile del Servizio Finanziario ed inviato 
ai Responsabili dei Servizi entro il 15 settembre, 
o entro il 30 settembre per i Comuni che hanno 
attribuito la gestione del proprio bilancio ad una 
Unione di Comuni: appare evidente che il bilan-
cio tecnico del Comune non possa prescindere 
dalla quantificazione quanto meno “tecnica” delle 
quote da trasferire all’Unione: diversamente ver-
rebbe a mancare un elemento fondamentale per 
la costruzione del bilancio del singolo Comune, 
con il rischio di dover rivedere il bilancio in fase 
avanzata della sua redazione. Si ritiene quindi es-
senziale che l’Unione predisponga quanto meno 
il proprio “bilancio tecnico”, con una quantifica-
zione “tecnica” delle quote entro i primi  giorni di 
settembre, in modo che i Comuni possano rece-
pire tali dati delle nei loro bilanci tecnici; ancora 
meglio sarebbe se il bilancio tecnico di Unione 
fosse già stato vagliato dai Responsabili di Servi-
zio dell’Unione e dalla Giunta dell’Unione, il che 
significherebbe di fatto (se si pensa alla scaletta 
di tempistiche dettata dal sedicesimo correttivo) 
iniziare i lavori del bilancio dell’Unione già in oc-

casione della redazione del Documento Unico di 
Programmazione di luglio.
In questo modo, se il bilancio di qualche Comune 
non riesce a sostenere le quote ipotizzate dall’U-
nione nella sua bozza di bilancio, il Comune avrà 
il tempo necessario per valutare se agire con 
manovra fiscale, o ridurre l’erogazione di servizi 
di propria competenza da parte dell’Unione, con 
conseguente riduzione delle quote a suo carico: 
per fare questo sarà necessario prevedere, ed 
eventualmente codificare, momenti di confronto 
fra Unione e Comuni nelle varie fasi di costru-
zione dei rispettivi bilanci previste dal Decreto, e 
in particolare:
• nella costruzione dei bilanci tecnici;
• nella costruzione del bilancio una volta che il 

Responsabile Finanziario ha ricevuto il ritorno 
dati dai Responsabili di Servizio;

• nella fase di analisi da parte delle rispettive 
Giunte.

Una volta trovato il giusto equilibrio, sarà possibile 
passare alle successive fasi per l’approvazione 
dei bilanci di Unione e dei Comuni con quote so-
stenibili e allineate.
Le modifiche introdotte dal sedicesimo corret-
tivo richiederanno sicuramente una revisione dei 
Regolamenti di contabilità, là dove trattano della 
procedura di costruzione e approvazione del bi-
lancio: in tale occasione sarebbe opportuno di-
sciplinare anche gli aspetti appena trattati, ossia 
tempistica di redazione del bilancio dell’Unione, 
e tempistiche dei momenti di confronto fra enti 
nella fase di costruzione dei rispettivi bilanci: ciò è 
tanto più vero per le Unioni ed i Comuni con unico 
servizio finanziario.
In appendice al presente vademecum si riporta 
un esempio di diagramma di flusso – con relative 
tempistiche – elaborato dall’Unione della Bassa 
Romagna, che contempla anche la casistica di 
Comuni che hanno conferito la gestione del pro-
prio bilancio all’Unione.
Anche i lavori per l’assestamento del bilancio 
di Unione dovrebbero partire almeno un mese 
prima rispetto a quelli dei Comuni, così come i 
lavori per la variazione di fine anno; l’Unione poi, 
prima di chiudere assestamento e variazioni, do-
vrebbe attendere un ritorno positivo dai Comuni, 
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e in caso di ritorno negativo, deve avere il tempo 
di rivedere le proprie valutazioni.
L’Unione vive di finanza derivata, che si alimenta 
principalmente dai Comuni, pertanto per l’Unione 
l’esigenza di un’attenta programmazione assume 
un rilievo ancora più importante rispetto ai Co-
muni.
Fondamentale è inoltre il coordinamento fra enti 
e una forte comunicazione fra Unione e Comuni 
in sede di variazione di bilancio. 
Laddove possibile, l’anticipazione del rendiconto 
di Unione può agevolare l’allineamento finale 
delle quote.
Naturalmente, il funzionamento di tutto il sistema 
non può essere delegato solo al servizio finanzia-
rio: occorre un’attenta programmazione delle 
tempistiche da parte di tutte le amministrazioni 
e degli organi di vertice di tutti gli enti: è neces-
sario quindi che tutti abbiano una visione di in-
sieme e non limitata al singolo ente.
In un mondo ideale, alla fine dell’ultima variazione 
di bilancio, avremmo il perfetto allineamento 
delle poste reciproche fra Unione e Comuni: que-
sto dovrebbe costituire un principio portante, 
ma sappiamo che non è così facile coordinare le 
tempistiche di redazione e variazione di bilancio 
di diversi enti, anche perché la tempistica delle 
variazioni può essere dettata da innumerevoli e 
a volte improcrastinabili esigenze di altri settori: 
può accadere quindi che qualche Comune debba 
anticipare i tempi rispetto all’Unione, senza atten-
dere la quantificazione definitiva delle quote.
In tal caso, il consiglio è che il Comune quantifichi 
le quote per eccesso (in modo da non rischiare 
debiti fuori bilancio) o mantenga una congrua 
somma in Fondo di riserva, in modo da poter 
eventualmente integrare gli stanziamenti dedicati 
alle quote di Unione.
In caso di stanziamenti non perfettamente alli-
neati, non resta che agire su impegni e accerta-
menti, puntando al loro allineamento, e a questo 
deve essere dedicato un congruo tempo a chiu-
sura dell’esercizio contabile: il tempo dedicato a 
tale attività risparmierà problemi in fase di rendi-
conto: è infatti necessario allegare al rendiconto 
un prospetto dimostrativo dei rapporti di debito 
e credito fra l’Unione ed i Comuni.
In caso a consuntivo (dopo il riaccertamento or-
dinario dei residui) permanessero disallineamenti, 

il consiglio è che il Comune proceda al vincolo 
delle poste non impegnate o impegnate in mi-
sura insufficiente in corso di esercizio: infatti non 
si ritiene corretto rinviare lo stanziamento sul Co-
mune all’esercizio X+1 se l’Unione ha accertato 
sull’esercizio X: i due rendiconti “non si parlano”, 
quindi o l’Unione riduce l’accertamento e lo ri-
propone nell’esercizio X+1, oppure il Comune vin-
cola l’importo che non ha potuto impegnare a fine 
esercizio; tale opzione è sicuramente più traspa-
rente, in quanto ridurre l’accertamento su Unione 
può portare a informazioni distorte ad un ammi-
sitratore che legga il Bilancio dell’Unione, dando 
l’apparenza che uno o più Comuni non abbiano 
corrisposto per intero le quote dell’esercizio X, 
inoltre in tal modo la spesa nel Comune graverà 
sull’esercizio appropriato.
Per quanto riguarda l’istituzione del vincolo, sarà 
necessario movimentare opportunamente il 
prospetto A2 allegato al rendiconto: in caso non 
fosse possibile attribuire una classificazione pre-
cisa al vincolo, utilizzare la categoria residuale “al-
tri vincoli”.

In sintesi:
• specializzare i capitoli
• dotarsi di un sistema di calcolo quote in 

tempo reale
• evitare in ogni modo l’iscrizione di partite 

al netto: sempre entrate e spese al lordo 
(come richiesto dalla normativa)

• nel bilancio del singolo Ente evitare com-
pensazioni fra poste reciproche

• anticipare sempre le scadenze di Unione
• verificare impegni e accertamenti di com-

petenza reciproci a fine esercizio
• verificare prima della chiusura dell’eserci-

zio anche  eventuali residui attivi e passivi 
reciproci relativi ad anni pregressi e se ne-
cessario allinearli

• sistemare eventuali disallineamenti ancora 
riscontrati a consuntivo (dopo il riaccer-
tamento ordinario dei residui) vincolando 
una parte dell’avanzo del Comune che ri-
scontra il disallineamento
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Parlando di coordinamento dei bilanci di Unione 
e Comuni è inoltre necessario accennare ai con-
tributi Comunali per il finanziamento di opere 
da parte dell’Unione: come si vedrà oltre, infatti, 
può accadere che l’Unione sia chiamata a realiz-
zare investimenti finanziati da contributi dei Co-
muni aderenti: come comportarsi nel caso in cui 
il cronoprogramma della spesa di investimento 
dell’Unione si espanda su più esercizi? In tal caso 
siamo di fronte ad una spesa di investimento su 
Unione imputata su più esercizi: anche in questo 
caso i bilanci dell’Unione e dei Comuni devono 
“parlarsi”. Si ritiene corretto adottare la stessa me-
todolgia prevista per i contributi “a rendiconta-
zione” erogati da una amministrazione che adotta 
il principio della competenza finanziaria poten-
ziata; in particolare:
• l’ente erogante (in questo caso il Comune) è te-

nuto ad impegnare l’intera spesa prevista nella 
delibera, con imputazione agli esercizi in cui è 
prevista la realizzazione delle spese da parte 
dell’ente beneficiario (cronoprogramma). L’in-
dividuazione degli esercizi su cui imputare la 
spesa per trasferimenti è effettuata sulla base 
dei programmi presentati dagli enti finanziati 
per ottenere il contributo;

• l’ente beneficiario (in questo caso l’Unione) ha 
titolo ad accertare le entrate, con imputazione 
ai medesimi esercizi cui sono stati registrati gli 
impegni.

Nei bilanci dei Comuni avremo quindi la spesa per 
il contributo a Unione imputata sui diversi esercizi 
in coerenza con il cronoprogramma della spesa 
di Unione, e coperta da Fondo Pluriennale Vin-
colato (nell’ipotesi in cui la fonte di finanziamento 
sui Comuni sia data da entrate proprie, come ad 
esempio l’avanzo di amministrazione).
Nel corso della gestione, l’attuazione della spesa 
potrebbe avere un andamento differente rispetto 
a quello previsto: di tali eventuali differenze, l’Ente 
beneficiario provvede a dare tempestiva comu-
nicazione all’Ente erogante in occasione delle 
rendicontazioni, aggiornando il cronoprogramma 
della spesa. A seguito di tali aggiornamenti, en-
trambi gli enti provvedono alle necessarie varia-
zioni degli stanziamenti del bilancio di previsione 
e alla reimputazione degli accertamenti e degli 
impegni agli esercizi in cui le entrate e le spese 
sono esigibili.
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3. PIANIFICAZIONE FINANZIARIA INTEGRATA  
UNIONE – COMUNI: D.U.P. – P.I.A.O. – P.E.G.

Parlando di Bilancio non si può prescindere dai 
documenti di programmazione correlati, ossia il 
Documento Unico di Programmazione, il Piano 
Integrato di Attività ed Organizzazione, e il Piano 
Esecutivo di Gestione.
Il tema della Pianificazione finanziaria integrata 
Unione-Comuni è cruciale per un corretto pro-
cesso di definizione degli obiettivi e per la pre-
visione delle risorse finanziarie. Come abbiamo 
visto dal capitolo precedente, l’interdipendenza 
finanziaria fra Unione e Comuni è strettissima, per 
questo sarebbe necessario che il percorso avve-
nisse in parallelo non solo come tempi, ma anche 
utilizzando gli stessi modelli di documenti, nelle 
Unioni più strutturate è consigliabile l’adozione 
di un DUP integrato. Il DUP, documento Unico 
di Programmazione, previsto dal principio con-
tabile allegato 4/1 del D.Lgs. 118/2011 è lo stru-
mento che permette l’attività di guida strategica 
ed operativa degli enti locali e costituisce, inoltre, 
nel rispetto del principio del coordinamento e co-
erenza dei documenti di bilancio, il presupposto 
necessario di tutti gli altri documenti di program-
mazione. È quindi opportuno che tale documento 
venga redatto dall’Unione e dai Comuni aderenti 
con la stessa impostazione e con contenuti in 
gran parte validi per tutti gli enti, o addirittura re-
datto in maniera consolidata, come si diceva.
L’Unione definirà quindi i suoi obiettivi strategici 
in armonia con quanto indicato nelle linee pro-
grammatiche di mandato dei Comuni aderenti. A 
mano a mano che le funzioni vengono trasferite, 
dovrebbe aumentare il numero di obiettivi a com-
mittenza condivisa tra Comuni, oltre a diminuire 
quelli eseguiti “in proprio” dai singoli enti. Natural-
mente, il documento potrebbe continuare a man-
tenere separata indicazione degli obiettivi realiz-
zati solo per un ente (come, ad esempio, un’opera 
pubblica localizzata in un territorio) o per tutti 
i Comuni eseguiti dall’Unione anche se con tar-
get e indicatori differenziati. È quindi necessaria la 
puntuale individuazione per ogni obiettivo degli 
enti committenti, e degli amministratori respon-

sabili, con un continuo collegamento tra il dise-
gno della governance dell’Unione e l’architettura 
del sistema della performance.
È importante comprendere che non si tratta di un 
mero esercizio formale, ma di promuovere lo svi-
luppo integrato del territorio dell’Unione.
Qualora non fosse possibile pervenire ad un tale 
livello di integrazione, si ritiene necessario co-
munque  inserire nella Sezione Strategica dei 
D.U.P. dei Comuni una apposita sezione dedi-
cata all’Unione, con una breve storia, l’elenco 
dei servizi conferiti, l’evoluzione nel tempo della 
spesa dei servizi, la dotazione di personale di cia-
scun Servizio in Unione, l’evoluzione dei contributi 
statali/regionali dei contributi ricevuti dall’Unione 
nel corso degli anni, e i principali contributi stra-
ordinari ricevuti dall’Unione nel corso degli anni: 
ciò per fornire ai Consiglieri dei Comuni ed ai 
cittadini dei Comuni un grado sufficiente di in-
formazione sull’operato dell’Unione, e sulle ri-
sorse statali/regionali che l’Unione è in grado 
di attrarre sul territorio.
Per quanto riguarda la declinazione degli obiet-
tivi strategici e operativi, anche nelle Unioni meno 
strutturate si dovrebbe comunque individuare an-
nualmente qualche obiettivo condiviso Unione/
Comuni, da inserire nei rispettivi D.U.P.: natural-
mente - come già scritto - non deve trattarsi solo 
di un puro esercizio formale, ma deve essere oc-
casione per un salto di qualità nell’attività ammi-
nistrativa, pertanto esempi di obiettivi potrebbero 
essere: il completamento del conferimento di 
qualche Servizio già presente in Unione; o il con-
ferimento di un nuovo Servizio; l’adozione di atti 
regolamentari comuni anche per Servizi non con-
feriti.
Lo stesso vale per il Piano Integrato di Attività 
ed Organizzazione, in particolare per la Sezione 
Valore Pubblico, Performance e Anticorruzione, 
dove, al pari del DUP, vengono declinati gli obiet-
tivi strategici ed operativi dell’Amministrazione.
Naturalmente, il tutto è facilitato se l’Unione ed 
i Comuni aderenti si dotano di un unico sistema 
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di valutazione della Performance, e di un unico 
Piano della Performance.
Parlando di documenti programmatori, non si può 
non citare la programmazione del fabbisogno del 
personale, contenuto sia del D.U.P., sia del P.I.A.O.: 
poiché gli enti locali erogano servizi, il personale 
costituisce il “fattore produttivo” fondamentale e 
la sua programmazione assume una valenza stra-
tegica essenziale: nei Comuni in Unione è quindi 
fondamentale istituire quanto prima una pro-
grammazione del personale unitaria, e possi-
bilmente un sistema di riparto della spesa del 
personale unitario, e a “vasi comunicanti”, come 
già presente in alcune Unioni, in modo da sfrut-
tare al massimo gli spazi assunzionali dei vari 
enti appartenenti all’Unione.
Venendo al P.E.G., si evidenzia come l’avvento del 
P.I.A.O. lo abbia svuotato di gran parte della va-
lenza programmatoria che lo contraddistingueva, 
tuttavia resta pur sempre il documento che asse-
gna le risorse finanziarie ai Responsabili di Servi-
zio, e che li autorizza ad assumere atti di impegno 
ed accertamento sui bilanci dei rispettivi enti.
A questo proposito, occorre evidenziare che an-
che con il conferimento dei Servizi in Unione per-
mane la necessità per i Responsabili dei Servizi 
conferiti di assumere atti di impegno ed accerta-
mento sui bilanci dei Comuni: ciò può verificarsi 
in via residuale, in attesa di completare il trasfe-
rimento delle risorse nel Bilancio dell’Unione, ma 
può rappresentare anche una situazione perma-
nente: ad esempio il Servizio Personale Unico 
gestirà necessariamente nei bilanci dei Comuni i 
capitoli relativi alle retribuzioni del personale dei 
servizi non conferiti, oppure il Servizio Finanzia-
rio Associato ha necessità di gestire nei bilanci 
dei Comuni i capitoli relativi al pagamento della 
quota interessi e quota capitale dei mutui passivi: 
è quindi opportuno prevedere la possibilità per i 
Responsabili dell’Unione di impegnare anche sui 
bilanci dei Comuni.
A tale scopo, è opportuno inserire tale previ-
sione nel Regolamento di Organizzazione degli 
Uffici e dei Servizi di Unione e dei Comuni; di se-
guito si riportano alcuni esempi:

“…il Responsabile di Servizio/Settore dell’U-
nione:
firma i pareri tecnici sulle delibere nelle ma-
terie conferite all’Unione anche nei casi par-
ticolari di competenza degli organi politici dei 
singoli comuni;
adotta determine di spesa, utilizzando in via 
eccezionale i capitoli che, per particolari ra-
gioni, occorre mantenere nei bilanci comunali 
e che vengono allo stesso assegnati in base ai 
rispettivi PEG.
Il Responsabile del settore finanziario dell’U-
nione (nel caso di Servizio Finanziario Asso-
ciato) firma i pareri e i visti di regolarità conta-
bile su tutti gli atti di competenza degli organi 
dei Comuni che hanno conferito all’Unione la 
relativa funzione.
Qualora, per lo svolgimento di una funzione o 
servizio conferito, siano da approvare atti per 
cui formalmente sia ancora competente il Co-
mune, il Responsabile di Settore dell’Unione è 
competente anche per gli atti dei Comuni.
La competenza di cui al comma precedente 
comprende anche la sottoscrizione degli atti 
a contenuto patrimoniale, dei contratti e delle 
convenzioni in genere di cui siano titolari i Co-
muni.
Parimenti, gli uffici dell’Unione, a cui compe-
tano funzioni o servizi conferiti, sono compe-
tenti per lo svolgimento delle attività istrut-
torie, comprese le relative attestazioni di 
regolarità degli atti e provvedimenti di cui so-
pra e di quelli che siano rimasti nella compe-
tenza degli organi dei Comuni.”

Oppure, più semplicemente:
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“…Gli organi dell’Unione e dei Comuni ade-
renti cooperano tra loro con modalità tali da 
favorire un’amministrazione funzionale e tra-
sparente. In tale contesto, gli organi gestionali 
dell’Unione:
firmano i pareri sulle delibere nelle materie 
conferite all’Unione anche nei casi particolari 
di competenza degli organi politici dei singoli 
Comuni;
adottano determine di spesa utilizzando in 
via eccezionale i capitoli che per particolari 
ragioni occorre mantenere nei bilanci comu-
nali e che vengono loro assegnati in base ai 
rispettivi PEG.”

In mancanza di tali previsioni nei Regolamenti di 
Organizzazione, si ritiene opportuno che previ-
sioni analoghe vengano inserite nelle delibera-
zioni di approvazione del P.E.G. dei Comuni.
In conformità a tali indirizzi, il PEG di ogni Comune 
assegna determinati capitoli di entrata e di spesa 
al Responsabile del Servizio dell’Unione, il quale 
può così svolgere in modo pieno e razionale la 

propria funzione di organo gestionale al servizio 
dei Comuni che hanno costituito l’Unione.
Nel PEG di ogni Comune aderente all’Unione dei 
comuni vengono evidenziate le risorse assegnate 
in gestione ai Responsabili dell’Unione, ai fini di 
garantire un razionale andamento dei servizi as-
sociati alla luce dei principi vigenti in materia. 
In base infatti all’art. 32, comma 4, TUEL i rego-
lamenti dell’Unione disciplinano i rapporti finan-
ziari con i Comuni; appare logico nonché con-
forme allo spirito della normativa in materia (art. 
33 TUEL) che ciò avvenga nel rispetto del prin-
cipio di ricomposizione unitaria in capo agli uffici 
dell’Unione di tutte le competenze riconducibili 
al servizio, per ragioni di massima economicità. 
Il responsabile dell’ufficio dell’Unione deve poter 
adottare tutti gli atti previsti dall’art. 107 TUEL, con 
riferimento anche ai pertinenti capitoli di entrata 
e di spesa allocati nei  bilanci dei singoli Comuni.
Una tale impostazione permetterà ai Responsa-
bili di Servizio di Unione anche l’adozione delle 
variazioni di bilancio che l’art. 175, comma 5/qua-
ter, del TUEL attribuisce alla competenza dei Re-
sponsabili di Servizio.
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4. CRITERI DI RIPARTIZIONE DELLE SPESE  
E DELLE ENTRATE DEI SERVIZI CONFERITI

1 Con riferimento alla gestione e contabilizzazione dell’entrata da sanzioni per violazione al Codice della Strada, si evidenzia 
che nelle Unioni si riscontrano differenti modelli gestionali; al riguardo, l’atteggiamento delle Sezioni Regionali di Controllo 
della Corte dei Conti non è univoco; alcune Sezioni Regionali sono orientate per il trasferimento integrale delle sanzioni ai 
Comuni, con conseguente iscrizione del relativo Fondo Crediti di Dubbia Esigibilità nel bilancio dei Comuni, e conseguente 
osservanza dei vincoli nel bilancio dei Comuni. Si tratta quindi di un aspetto da monitorare con attenzione.

Uno degli aspetti che va definito sin dagli studi 
di fattibilità di gestione associata è il criterio di ri-
parto delle entrate e delle spese dei servizi con-
feriti. Tale aspetto è particolarmente delicato e 
decisivo per la buona riuscita e per la tenuta nel 
tempo del conferimento dei servizi, in quanto, a 
seconda del criterio prescelto, si potrebbero ge-
nerare distorsioni nei bilanci dei Comuni rispetto 
alla gestione ante conferimento, come si vedrà 
oltre.
Primo elemento da considerare è che i Comuni 
finanziano saldi e non le spese dell’Unione: con il 
conferimento dei vari servizi, tutte le spese e le 
entrate di riferimento transitano (o dovrebbero 
transitare) sul bilancio dell’Unione (compreso il 
personale). Nel bilancio del singolo ente è con-
tabilizzata unicamente la quota di contribuzione 
a pareggio dei servizi conferiti che costituisce 

un saldo generalmente negativo (spese-entrate) 
cioè la quota di «sbilancio» che deve essere co-
perta con i trasferimenti dei Comuni che hanno 
conferito il servizio.
Per quanto riguarda le entrate, si evidenzia che 
in caso  di tariffe del servizio conferito, normal-
mente le entate vengono trattenute dall’Unione a 
compensazione delle relative spese. Se invece si 
tratta di entrate di altra natura (tributi, sanzioni co-
dice della strada1, ecc.) occorre fare attenzione ai 
vincoli specifici previsti dalle norme e dai principi 
contabili.
Inoltre, l’Unione riceve contributi statali e regio-
nali a sostegno delle funzioni conferite, e gene-
ralmente utilizza questi contributi a parziale fi-
nanziamento dei servizi conferiti, pertanto il saldo 
che i Comuni sono chiamati a finanziare può es-
sere rappresentato come segue:

COMUNE A COMUNE B COMUNE C COMUNE D

spese del servizio X

MENO
Entrate proprie del servizio X

MENO
Eventuali contributi statali o regionali  

a sostegno del servizio conferito

UGUALE
Saldo da finanziare a carico dei Comuni  

aderenti all’Unione

CRITERIO DI RIPARTO
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Almeno in fase di conferimento del servizio, oc-
corre avere cura che il saldo che i Comuni sono 
chiamati a finanziare (senza considerare l’effetto 
“calmiere” dei contributi statali o regionali, che 
possono fluttuare nel tempo) non si discosti in 
modo rilevante da quello che sarebbe il saldo fra 
entrate e spesa del servizio nel bilancio del sin-
golo Comune ante conferimento del servizio (in 
teoria, per effetto di economie di scala, il saldo 
post conferimento non dovrebbe risultare supe-
riore al saldo ante conferimento, salvo l’effetto di 
eventuali integrazioni di servizi, tuttavia si racco-
manda un’attenta verifica).
Si fa notare che l’effetto “calmiere” dei contributi 
statali o regionali può dare ai Comuni una visione 
distorta dell’effettivo costo del servizio a loro ca-
rico: pertanto si suggerisce di accompagnare la 
comunicazione delle quote anche con la comu-
nicazione dell’effettivo costo del servizio e della 
quota di contributi statali o regionali di cui ciascun 
Comune ha beneficiato: ciò favorisce la consa-
pevolezza del vantaggio che comporta l’appar-
tenenza all’Unione anche in termini di risorse ag-
giuntive a beneficio dei bilanci comunali.

La teoria oggi prevede tre principali tipologie di 
criteri in base ai quali ripartire le spese di un ser-
vizio fra Comuni: 

• capitario (ad esempio proporzionale agli abi-
tanti, ai dipendenti, alle imprese, ecc.), 

• a controprestazione (connesso ad un output 
che ogni Comune riceve dal servizio dell’U-
nione, approssimato a inizio anno e definito a 
consuntivo, ad esempio: bambini iscritti al nido, 
ore pattuglia della Polizia Locale sul territo-
rio, autorizzazioni rilasciate, numero di pratiche 
istruite o di utenti per ogni ente) 

• misto (un mix dei precedenti). 

Si consiglia di effettuare approfondite simulazioni 
prima di definire il criterio, confrontando i risultati 
con la spesa storica di Comuni per il servizio da 
conferire, al fine di non determinare criteri che ap-
portino improvvisamente eccessive variazioni di 
onerosità sui bilanci dei Comuni; inoltre è consi-
gliabile prevedere nelle convenzioni la possibilità 
di modificare il criterio di riparto a seguito di va-
lutazioni sulla efficacia del criterio prescelto orin-

ginariamente, eventualmente in sede di approva-
zione del DUP e/o del bilancio di previsione.
Ad esempio, il criterio capitario ad abitante è re-
lativamente semplice da applicare, ma rischia di 
creare distorsioni rispetto alla spesa storica, inol-
tre non tiene conto della effettiva “quantità di at-
tività” prestata dal Servizio conferito a favore di 
ogni singolo Comune.
Un criterio che limita gli sbalzi di costi post con-
ferimento, e che permette a tutti i Comuni di be-
neficiare di eventuali riduzioni di costi date dalle 
economie di scala, è il criterio basato sulla per-
centuale storica: viene calcolato il costo (al netto 
delle eventuali entrate) del servizio ante conferi-
mento per ciascun Comune e l’incidenza percen-
tuale per ciascun Comune sul costo totale del 
servizio ante conferimento: le stesse percentuali 
vengono utilizzate per ripartire il costo (o meglio 
il saldo) post conferimento: in tal modo tutti i Co-
muni sono finanziariamente avvantaggiati (o pe-
nalizzati) dal conferimento del servizio in uguale 
misura.
Altro criterio è un criterio puntuale, ossia il tra-
sferimento dell’intero bilancio di entrata e spesa 
del servizio dal bilancio del Comune al bilancio 
dell’Unione (eventualmente ripartendo invece il 
costo del personale in base alla percentuale sto-
rica): tale criterio risulta particolarmente adatto 
per i servizi sociali, soprattutto nei primi anni del 
conferimento, dato che solitamente i servizi so-
ciali hanno connotazioni di entrata e spesa molto 
diverse da Comune a Comune, dipendendo sia 
dalle diverse sensibilità degli amministratori in 
ambito sociale, sia dal numero di casi da trattare 
(ad esempio, utenti disabili, minori in struttura, 
ecc.), che possono divergere in modo sensibile 
da un Comune all’altro. Man mano che il servizio 
evolve, occorrerà ripensare al riparto della spesa 
del personale. la percentuale storica potrebbe 
non essere più attuale; inoltre si potrebbe pen-
sare ad una quota fissa in base agli abitanti e ad 
una quota variabile in base alle prestazioni usu-
fruite da ciascun Comune.

Ulteriore criterio riscontrato in alcune Unioni è 
quello che prevede per le attività comuni a tutti 
(es. SIA, Polizia Locale, Servizio Personale, ecc..) 
una contribuzione complessiva proporzionata in 
una certa percentuale in quota fissa e nella re-
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stante percentuale in base ad un parametro di-
mensionale, come ad esempio la popolazione.
In fase di avvio del conferimento di un servizio, 
potrebbe essere utile adottare un sistema di pe-
requazione, che tenga conto delle diverse capa-
cità di spesa dei Comuni, tale da mitigare almeno 
nella fase iniziale la spesa dei Comuni di minori 
dimensioni, spesso più in difficoltà ad affrontare 
il conferimento di un servizio: trattandosi però di 
un sistema che distorce il carico sui Comuni, deve 
avere durata limitata nel tempo:
• In fase di avviamento la contribuzione richiesta 

al singolo ente, può essere maggiore rispetto 
alla spesa precedente;

• Il sistema di perequazione deve consentire di 
distribuire in modo sufficientemente omogeneo 
i benefici economici rinvenibili dal conferimento 
dei servizi;

• È opportuno che la perequazione sia inoltre un 
elemento “motivazionale” all’unificazione dei 
servizi (quindi mirata e limitata nel tempo).

In ogni caso, è bene scegliere criteri che permet-
tano una quantificazione rapida delle quote e che 
evitino sbalzi delle quote tra inizio e fine esercizio, 
pertanto si suggerisce di scegliere criteri che si-
ano, a livello di principi:
• semplici;
• basati su dati facili da reperire (possibilmente 

evitare il ricorso a banche dati di enti esterni, 
che potrebbero tardare a fornire i dati nei mo-
menti cruciali della vita dei bilanci);

• basati su dati disponibili già ad inizio eserci-
zio (ad esempio abitanti o dipendenti al 31/12 
dell’esercizio precedente);

• oppure basati su dati sufficientemente stabili: 
ad esempio se si utilizza il criterio a contropre-
stazione, scegliere un output che possa essere 
stimato con buona approssimazione già ad ini-
zio esercizio).

Se i contributi statali o regionali che l’Unione ri-
ceve a sostegno dei servizi conferiti non hanno 
vincolo di utilizzo sugli specifici servizi, si consi-
glia di modificarne la distribuzione sui servizi in 
occasione delle principali variazioni di bilancio, 
per mantenere il più possibile invariate le quote 
della maggior parte dei servizi, eventulamente 
lasciando variare la quota di uno o due servizi di 

maggiori dimensioni: ciò permetterà ai Comuni di 
limitare gli aggiustamenti dei propri stanziamenti 
di spesa dedicati ai trasferimenti all’Unione.
Se da una parte è importante stabilire criteri di 
riparto delle spese già nelle convenzioni, è evi-
dente che l’eventale modifica di tali criteri possa 
comportare la necessità di intervenire sulla con-
venzione stessa.
Per ovviare a tale potenziale rigidità, si dovrebbe 
inserire nella convenzione una disciplina di carat-
tere generale, individuando criteri di massima per 
il riparto e per i tempi di erogazione delle quote, 
prevedendo in convenzione, all’interno di un pe-
rimetro di intervento, il rinvio della declinazione 
dei criteri puntuali a specifici atti da approvarsi dal 
Consiglio o dalla Giunta dell’Unione (magari con-
testualmente all’approvazione del DUP/bilancio 
di previsione).
La clausola potrebbe essere espressa come se-
gue:
“... I Comuni aderenti alla convenzione partecipano 
alla copertura delle spese complessive dell’Unione 
sulla base di una percentuale determinata con l’u-
tilizzo di criteri specifici che caratterizzano i vari ser-
vizi gestiti in forma associata. Nella deliberazione 
di approvazione del bilancio di previsione viene 
individuata sia la percentuale di partecipazione 
complessiva, per ciascun Comune aderente, 
sia i criteri utilizzati per l’individuazione della 
stessa ...”

oppure:
“... Il riparto della spesa a carico dei Comuni av-
viene in base a ... Sono fatte salve particolari 
spese, progetti e iniziative le cui modalità di ri-
parto sono definite di volta in volta dalla Giunta 
dell’Unione, sentiti i Comuni interessati. La Giunta 
dell’Unione può individuare, in sede di predispo-
sizione del bilancio annuale, un diverso criterio 
di riparto della spesa fra i Comuni ...”

In ogni caso, è necessario che questi rapporti 
finanziari – basati su un preventivo dei servizi 
trasferiti, un monitoraggio in corso d’anno e un 
consuntivo da presentare a rendiconto – vengano 
disciplinati o nel Regolamenti di Contabilità, o 
nelle Convenzioni, o negli atti contabili.

Il bilancio dell’Unione e i servizi di Staff: oltre 
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a gestire servizi inerenti le funzioni trasferite da 
parte dei singoli Comuni, l’Unione può gestire 
servizi di cui ha la titolarità (si pensi, per le unioni 
ex comunità montane alle funzioni inerenti la 
montagna, la forestazione, ecc.) e attiva i servizi 
di staff per il funzionamento dell’ente (ragioneria 
dell’unione, personale dell’unione, CUC per gare 
svolte dall’unione): queste spese devono essere 
«ribaltate» sui comuni secondo criteri che de-
vono essere indicati negli atti convenzionali. Ad 
esempio le spese per i servizi di staff possono in 
primis essere coperte con la quota di contributi 
statali e regionali di carattere generale, e l’even-
tuale sbilancio posto a carico dei singoli servizi (e 
quindi inglobato nelle quote a carico dei Comuni) 
secondo criteri da stabilirsi, quali ad esempio l’in-
cidenza «finanziaria» dei singoli servizi sul bilan-
cio totale dell’Unione, la popolazione, ecc. 

Rieplilogando, in sede di:

• Bilancio di previsione: viene determinato lo 
sbilancio tra entrate e spese afferenti al singolo 
servizio, ribaltate sui Comuni in base ai criteri in-
dicati in convenzione, salva la possibilità della 
Giunta o del Consiglio dell’Unione di intervenire 
su questi criteri in base a livelli di intervento li-
mitati e prestabiliti per tutelare la speditezza 
delle azioni da una parte e il rispetto dei ruoli e 
delle competenze dall’altra.

• Gestione: l’Unione deve monitorare in corso 
d’anno l’andamento della gestione e l’attua-
zione degli obiettivi, al fine di verificare la ne-
cessità di apportare variazioni agli stanziamenti 
che comportino una modifica alle quote da 
richiedere ai Comuni. Sarebbe necessario al-
meno un momento di verifica ma si dovrebbe 
tendere ad un processo rafforzato, periodico e 
cadenzato di riallineamento (trimestrale o al-
meno in occasione dell’assestamento e della 
variazione di bilancio di fine esercizio).

• Rendicontazione: è il momento per verificare 
se i feedback periodici hanno dato l’esito desi-
derato e per presentare il quadro generale della 
gestione per come è stata affrontata. In questa 
fase non si dovrebbe più chiedere ai Comuni di 
adeguare le quote in quanto i bilanci sono or-

mai chiusi e si genererebbe un debito fuori bi-
lancio (di questa fase si parlerà comunque più 
avanti, trattando dell’avanzo di Unione).

In sintesi:
• i comuni non finanziano le spese ma i saldi;
• i rapporti convenzionali devono essere 

regolati da relazioni finanziarie razionali e 
consapevoli, da definire sin dagli studi di 
fattibilità;

• è necessario comprendere la contabi-
lità degli scambi tra singolo comune e 
Unione, ipotizzando modelli di semplifica-
zione nelle relazioni finanziarie tra gli enti, 
avendo chiaro il quadro delle entrate at-
tese e delle spese previste; 

• effettuare approfondite simulazioni prima 
di definire il criterio;

• prevedere la possibilità di modificare tale 
criterio in sede di bilancio di previsione;

• tener conto della spesa storica dei Comuni 
per il servizio da conferire, soprattutto 
nelle fasi iniziali di vita, evitando di deter-
minare criteri che possano generare varia-
zioni di onerosità di un servizio, peraltro in 
modo improvviso e inaspettato;

• scegliere criteri semplici, basati su dati fa-
cili da reperire e sufficientemente stabili

Una volta stabiliti i criteri di riparto delle quote a 
carico dei Comuni, è necessario dotarsi di un si-
stema di calcolo che permetta la determinazione 
tempestiva delle quote, in sede di previsione, in 
occasione almeno delle principali variazioni di bi-
lancio, e in sede di rendiconto: i software in do-
tazione ai servizi finanziari purtroppo non sono di 
grande aiuto in questo, pertanto sarà necessario 
impostare un sistema a fogli di calcolo da ge-
stire extra software, cercando però di codificare 
gli stanziamenti presenti nel software in modo da 
agevolarne l’esportazione per centri di costo; un 
sistema più complesso, ma a regime sicuramente 
funzionale è quello messo in atto dall’Unione 
Reno Galliera, e illustrato in apposito focus: 
tale impostazione risulta inoltre particolarmente 
adatta anche per effettuare analisi di controllo di 
gestione dei servizi conferiti all’Unione.
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5. TRA PROGRAMMAZIONE E RENDICONTAZIONE: 
LA GESTIONE QUOTIDIANA E IN PARTICOLARE 
LA GESTIONE DI CASSA

Nella gestione quotidiana dei rapporti finanziari 
fra Unione e Comuni è necessario che i flussi di 
pagamento dai Comuni verso l’Unione o vice-
versa, da Unione verso i Comuni, siano accompa-
gnati da idonei flussi informativi, per permettere 
all’Ente beneficiario del pagamento di contabiliz-
zare correttamente le somme ricevute, in modo 
da assicurare il massimo allineamento fra le con-
tabilità degli enti: un tale processo è sicuramente 
più agevole nel caso di Servizio Finanziario asso-
ciato, in quanto lo scambio di informazioni fra gli 
operatori è pressoché immediato, mentre è evi-
dentemente più complesso in presenza di Servizi 
Finanziari distinti. Inoltre, spesso la persona che si 
occupa degli incassi non coincide con la persona 
che ha costruito il bilancio, pertanto potrebbe non 
conoscere l’informazione circa la corretta conta-
bilizzazione dei flussi in entrata: l’adozione di atti 
di accertamento preventivi all’incasso, oltre ad 
essere rispondente alla normativa, e alle logiche 
della trasparenza dei rapporti contabili fra enti, si-
curamente agevola la corretta contabilizzazione 
in fase di incasso, in quanto l’operatore troverà 
già iscritti nel capitolo di entrata l’importo che ci 
si attende di ricevere, e l’ente da cui deve prove-
nire il pagamento; si potrebbe anche ipotizzare 
un sistema di codici identificativi del servizio, da 
inserire nella causale di pagamento, in modo da 
renderla il più possibile “parlante” e facilitare le 
conciliazioni contabili.
Qualsiasi metodo si utilizzi per agevolare il rac-
cordo dei flussi di pagamento fra enti, è comun-
que fondamentale effettuare in corso di esercizio, 
o almeno a fine esercizio, verifiche di allinea-
mento pagamenti/incassi reciproci (e quindi 
anche impegni/accertamenti reciproci) al fine di 
pervenire al perfetto raccordo debiti/crediti re-
ciproci in fase di rendiconto: ad esercizio chiuso, 
e soprattutto a Conto del Tesoriere ricevuto, è 
sicuramente più difficile sanare eventuali disalli-
neamenti, non potendo più effettuare rettifiche o 
spostamenti di ordinativi di pagamento o incasso.

È opportuno inoltre tendere alla standardizza-
zione degli atti e delle procedure, in modo che 
tutti “parlino la stessa lingua”, e in modo da fa-
vorire l’interscambio di esperienze, ed eventual-
mente l’intercambiabilità degli operatori; è inol-
tre opportuno dotare tutti gli enti del medesimo 
software gestionale di contabilità: è evidente che 
nel caso di Servizio Finanziario associato, si tratta 
di elementi essenziali ed irrinunciabili.
Una volta definite le procedure, si consiglia di 
codificarle sottoforma di diagrammi di flusso, 
in modo da agevolare gli operatori nell’utilizzo 
quotidiano: in appendice se ne riporta qual-
che esempio (naturalmente la struttura del dia-
gramma dipende anche dall’organizzazione 
dell’Ente e del suo Servizio Finanziario).
Parlando di gestione quotidiana, non si può non 
trattare il tema della liquidità: come già scritto, 
l’Unione vive solo in minima parte di liquidità pro-
pria: dipendendo in massima parte dai trasferi-
menti dei Comuni aderenti, va da sè che anche 
la liquidità dell’Unione dipende dalle tempistiche 
con cui i Comuni versano le quote per il funzio-
namento dei servizi conferiti. diventa quindi es-
senziale un attento monitoraggio della cassa, con 
l’obiettivo sia di assicurare la regolarità dei pa-
gamenti ed il rispetto delle tempistiche di pa-
gamento, sia di evitare in ogni modo il ricorso 
all’anticipazione di tesoreria.
È fondamentale stabilire le tempistiche con cui i 
Comuni dovranno erogare le quote all’Unione, in 
modo da garantire all’Unione la necessaria prov-
vista di cassa: tale disciplina potrebbe essere det-
tata nel regolamento di contabilità (dell’Unione, 
ma anche dei Comuni), o nelle convenzioni, o con 
una delibera gestionale adottata dalla Giunta, 
oppure con una circolare interna, tenendo conto 
che le prime tre opzioni determinano un sistema 
rigido che i Comuni, anche qualora si trovassero 
in sofferenza di cassa, dovranno necessariamente 
rispettare; inoltre, anche la modifica delle tem-
pistiche richiede tempi più lunghi e procedure 
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più complesse. Impostando un sistema più ela-
stico, invece, è possibile raccordare la gestione 
di cassa dei vari enti, eventualmente facendo in 
modo che gli enti con maggiore disponibilità di 
cassa anticipino i versamenti all’Unione, permet-
tendo agli enti “in affanno” di cassa di ritardare in 
certa misura i versamenti, senza danneggiare la 
cassa di Unione: in tal modo si crea una sorta di 
unico budget di cassa a “vasi comunicanti” che 
avvantaggia tutti gli enti; il funzionamento del si-
stema è agevolato nel caso di Servizio Finanziario 
associato; si tratta comunque di un meccanismo 
da utilizzare con estrema cautela, poiché po-
trebbe semplicemente traslare fra enti i problemi 
di cassa: è quindi sempre indispensabile che gli 
enti più in difficoltà provvedano senza indugio ad 
analizzare le cause di tale situazione e a risolverla.
È consigliabile, inoltre, effettuare riunioni periodi-
che del personale coinvolto nel/nei Servizi Finan-
ziari, per analizzare congiuntamente le situazioni 
di cassa dei Comuni e dell’Unione e pianificare i 
flussi, almeno nel breve/medio periodo.
il D.Lgs. 118, ha reintrodotto la gestione di cassa 
nei bilanci di previsione, e quindi - se le previ-
sioni di cassa sono effettuate con una certa logica 
e non solo come adempimento formale - già in 
sede di predisposizione del bilancio e in sede di 
variazione è possibile rendersi conto delle even-
tuali difficoltà di cassa che si incontreranno nel 
corso dell’esercizio, tuttavia, occorre rilevare che 
se il bilancio presenta una “velocità di gestione” 
adeguata per quanto riguarda la competenza, 
non appare uno strumento sufficientemente “ve-
loce” per la gestione della cassa: infatti il bilan-
cio “fotografa” la cassa in determinati momenti 
dell’anno, mentre - soprattutto in questi ultimi 
tempi - l’andamento di cassa delle entrate e delle 
spese è divenuto estremamente dinamico: le si-
tuazioni cambiano in continuazione, in forza di 
una moltitudine di fattori esterni all’Ente.
Per questo sarebbe utile avviare nell’Unione e 
nei Comuni l’elaborazione di un budget di cassa, 
dando evidenza delle proiezioni degli incassi e 
dei pagamenti che si presume di realizzare, da 
effettuare con cadenza periodica, sia con riferi-
mento alla gestione della competenza che alla 
gestione dei residui; la predisposizione di questo 
documento dovrebbe tener conto dei seguenti 
elementi:

• fondo di cassa iniziale; 
• ammontare dei residui attivi e passivi all’inizio 

dell’anno, e relativi tempi stimati di incasso e di 
pagamento;

• impegni ed accertamenti da assumere nel 
corso dell’esercizio sul bilancio di competenza, 
e relativi tempi stimati di incasso e pagamento;

• eventuali vincoli di finanza pubblica;
• eventuale quota di cassa vincolata;
Il tutto dovrebbe naturalmente essere gestito in 
modo dinamico, modificando periodicamente le 
stime dei tempi di incasso e pagamento.
Se istituzionalizzato, questo metodo di lavoro 
consentirebbe di incassare ed effettuare paga-
menti in coerenza con le effettive disponibilità 
e nel rispetto della legge e dei vincoli, permet-
tendo di intervenire con misure correttive in caso 
di necessità; può essere inoltre uno strumento 
che consente di responsabilizzare il Responsa-
bile/Dirigente d’Area/Servizio, compatibilmente 
con gli specifici obiettivi di gestione della cassa 
già assegnatigli con il PEG, oltre che rappresen-
tare strumento di trasparenza per gli Enti asso-
ciati. 
Si tratta indubbiamente di uno strumento utile, 
che dà una visione dell’andamento di cassa 
dell’intero esercizio, ma allo stesso tempo di 
uno strumento complesso, e che potrebbe ap-
parire poco fattibile negli Enti di piccole/medie 
dimensioni, spesso caratterizzati da carenza di 
personale: ottimi risultati si ottengono anche con 
metodi più semplici e di più breve periodo: ad 
esempio una programmazione mensile o trime-
strale che consideri:

• fondo di cassa presente in tesoreria alla data 
della verifica;

• ammontare fatture già liquidate;
• ammontare altre liquidazioni già “sulla scrivania” 

del ragioniere;
• stima delle spese fisse (stipendi, imposte, mu-

tui passivi, utenze, contratti continuativi, ecc,) da 
pagare nell’arco del mese/trimestre;

• stima fatture che perverranno nell’arco del 
mese/trimestre;

• stima degli eventuali incassi che perverranno 
nell’arco del mese/trimestre
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Nella valutazione del saldo, occorrerà natural-
mente considerare se si va ad intaccare la gia-
cenza di cassa vincolata.

In appendice al presente vademecum si forni-
sce un file excel che potrebbe essere utile per 
condurre tale tipo di analisi a livello aggregato 
(eventualmente adattando alle proprie realtà le 
voci di entrata e spesa), in modo da individuare le 
migliori strategie per assicurare sufficiente provvi-
sta di cassa all’Unione, salvaguardando i Comuni 
più in difficoltà.
Quale che sia il metodo prescelto, la cassa deve 
essere una delle principali preoccupazioni non 
solo del “ragioniere capo”, ma anche e forse so-
prattutto delle persone che svolgono l’attività più 
operativa di incasso e pagamento, anzi, il loro ap-
porto proattivo è spesso fondamentale per accor-
gersi per tempo di eventuali problemi di scarsa 
tenuta delle entrate.
Si sottolinea che non si tratta “solo” di evitare l’ag-
gravio di spesa per interessi passivi determinati 
dal ricorso all’anticipazione di tesoreria, ma bensì 
di evitare il blocco dell’utilizzo della parte non 
vincolata dell’avanzo di amministrazione: come 
noto, infatti, ai sensi dell’art. 187, comma 3/bis del 
TUEL, gli enti non possono utilizzare tale quota di 
avanzo se si trovano nelle situazioni previste dagli 
articoli 195 (utilizzo in termini di cassa di entrate 
a specifica destinazione per il finanziamento di 
spese correnti) e 222 (utilizzo anticipazione di te-
soreria).
Strettamente connesso all’analisi della cassa, è 
l’argomento della tempestività dei pagamenti: 

se è un argomento importante sui Comuni, lo è 
ancora di più per l’Unione, in quanto – come noto 
- il mancato rispetto costringe ad accantonare un 
apposito Fondo Garanzia Debiti Commerciali, che 
se accantonato su Unione determina ripercus-
sioni negative non solo sul bilancio dell’Unione, 
ma anche sui bilanci di tutti i Comuni aderenti, ai 
quali potrebbero essere richieste risorse aggiun-
tive per foraggiare il FGDC di Unione.

La norma

• l’articolo 183 del Tuel, al comma 8, recita:
 Al fine di evitare ritardi nei pagamenti e la 

formazione di debiti pregressi, il responsa-
bile della spesa che adotta provvedimenti 
che comportano impegni di spesa ha l’ob-
bligo di accertare preventivamente che il 
programma dei conseguenti pagamenti 
sia compatibile con i relativi stanziamenti 
di cassa e con le regole del patto di sta-
bilità interno; la violazione dell’obbligo di 
accertamento di cui al presente comma 
comporta responsabilità disciplinare ed 
amministrativa. Qualora lo stanziamento di 
cassa, per ragioni sopravvenute, non con-
senta di far fronte all’obbligo contrattuale, 
l’amministrazione adotta le opportune ini-
ziative, anche di tipo contabile, amministra-
tivo o contrattuale, per evitare la formazione 
di debiti pregressi.
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6. IL CONTROLLO E IL MONITORAGGIO

Le principali scadenze di Bilancio - e in partico-
lare l’assestamento e la verifica degli equilibri, da 
effettuarsi almeno una volta all’anno, entro il 31 
luglio - sono occasione per il monitoraggio della 
gestione dell’Unione, ma, è evidente la necessità 
di effettuare controlli sullo stato delle entrate, ul-
teriori rispetto a quelli previsti dal TUEL e con una 
certa periodicità: questo è tanto più vero per il 
bilancio dell’Unione, la cui gestione si ripercuote 
sui bilanci dei Comuni aderenti.
Il monitoraggio finanziario è però solo un aspetto 
della gestione dell’Ente: occorre monitorare an-
che la qualità dei servizi erogati e l’efficienza de-
gli stessi, pertanto il monitoraggio finanziario 
va condotto in parallelo con il controllo di ge-
stione, per il quale si rimanda allo specifico vede-
mecum.
Proprio perché occorre limitare ripercussioni ne-
gative sui bilanci dei Comuni, il monitoraggio con-
dotto sul bilancio dell’Unione deve avere sem-
pre come orizzonte quello di evitare aumenti 
di quote a carico dei Comuni aderenti, pertanto 
dovrà prendere in considerazione in particolare le 
entrate proprie dell’Unione, per verificarne la te-
nuta, e nel caso si rilevino scostamenti significativi 
rispetto alle previsioni, sarà necessario intervenire 
prioritariamente rivedendo le spese dell’Unione; 
nel caso ciò non fosse sufficiente, si dovrà valu-
tare l’eventuale utilizzo di risorse proprie dell’U-
nione (ad esempio avanzo parte disponibile) per 
evitare di chiedere risorse aggiuntive ai Comuni.
Nel condurre il monitoraggio, è importante il 
coinvolgimento degli amministratori: mentre nei 
Comuni le entrate e in particolare le spese sono 
oggetto di particolare attenzione da parte degli 
assessori, nelle Unioni, proprio perché si tratta di 
enti di secondo livello, questo aspetto rischia di 
restare sullo sfondo, con l’effetto di ridurre il va-
glio critico che normalmente si ha nei Comuni, 
dove gli amministratori hanno modo di constatare 
in maniera più diretta le ripercussioni sul bilancio 
delle loro decisioni e di quelle dei Responsabili 
dei Servizi; in caso contrario, potrebbe sussistere 
il rischio di aumento della spesa rilevato in ritardo, 
e in particolare il rischio di attivazione di contratti 

che determinano spese di lungo periodo, che au-
mentano la rigidità del bilancio dell’Unione:
proprio perché i Comuni finanziano saldi e non 
spese, questo aumento e irrigidimento della 
spesa può non essere immediatamente rilevato, 
perché compensato dalle entrate dei servizi 
dell’Unione o dai contributi statali e/o regionali 
a sostegno delle funzioni trasferite, con il rischio 
di giungere tardi ad adottare misure correttive: 
ecco perché potrebbe essere importante accom-
pagnare la comunicazione delle quote con uno 
specifico report che evidenzi l’effettivo costo dei 
servizi ed eventualmente la sua evoluzione nel 
tempo.
Il controllo di gestione, da compiere in parallelo, 
dovrebbe servire anche a questo: rendere edotti 
gli amministratori di come si sta evolvendo la 
spesa e di come vengono spese le risorse prove-
nienti dai Comuni.
Occorre avere ben chiaro che le Unioni hanno ne-
cessità di maggior programmazione e controllo 
rispetto ai Comuni, per la maggiore complessità 
della governance, e per la maggiore complessità 
organizzativa.
Per favorire il coinvolgimento degli amministra-
tori, e anche per permettere il passaggio di infor-
mazioni agli assessori dei Comuni, si ritiene utile 
istituire appositi gruppi di lavoro, formati dal Re-
sponsabile del Servizio conferito, e dagli asses-
sori di Unione e dei Comuni competenti per ma-
teria.
In assenza anche dei gruppi di lavoro, è impor-
tante comunque che gli amministratori informino 
periodicamente le rispettive Giunte ed i rispettivi 
Consigli sulle decisioni e sull’operato dell’Unione.
Come già scritto, in occasione delle principali sca-
denze di bilancio, e in occasione delle principali 
variazioni, è necessario comunicare prontamente 
ai Comuni eventuali adattamenti alle quote a loro 
carico: si ritiene sconsigliabile determinare una 
situazione in cui i Comuni conguaglino le quote 
nell’esercizio successivo, in quanto in tale eserci-
zio potrebbero non avere risorse sufficienti a far 
fronte alle quote di competenza e ai conguagli 
dell’esercizio precedente, generando un circolo 
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vizioso di progressiva insolvenza dei Comuni nei 
confronti dell’Unione.
Parlando di controllo e monitoraggio, si sottolinea 
inoltre l’importanza per i bilanci dei Comuni dei 
seguenti adempimenti e verifiche da condurre su 
Unione, in quanto a seconda dell’esito potrebbe 
essere necessario utilizzare maggiori risorse pro-
prie di Unione, o addirittura richiedere risorse ul-
teriori ai Comuni:
• verifica per salvaguardia degli equilibri di bi-

lancio prevista dall’art. 193 del TUEL, da effet-

tuarsi obbligatoriamente almeno una volta en-
tro il 31 luglio di ciascun anno;

• verifica esistenza debiti fuori bilancio da rico-
noscere e ripianare;

• verifica del contenzioso in essere, che po-
trebbe richiedere accantonamenti a “Fondo 
contenzioso”;

• verifica perdite eventuali società partecipate, 
che potrebbe richiedere accantonamento a 
“Fondo perdite società partecipate”;
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7. IL REGOLAMENTO DI CONTABILITÀ:  
LE PECULIARITÀ DELL’UNIONE DEI COMUNI 

Il Regolamento di Contabilità “stabilisce le norme 
relative alle competenze specifiche dei soggetti 
dell’amministrazione preposti alla programma-
zione, adozione ed attuazione dei provvedimenti 
di gestione che hanno carattere finanziario e con-
tabile”, pertanto ha un impatto importante su gran 
parte dell’attività dell’Ente: sono quindi evidenti, 
nel caso di Unioni di Comuni, le motivazioni a fa-
vore dell’adozione di un Regolamento di Contabi-
lità uniforme per l’Unione e per i Comuni ad essa 
aderenti.
L’omogeneizzazione dei Regolamenti di Contabi-
lità potenzia l’efficienza degli Uffici, armonizzando 
le regole di ingaggio, sia tra gli Uffici, sia tra gli Uf-
fici e i soggetti con cui a vario titolo i Comuni en-
trano in contatto, compresa l’Unione stessa. 
Considerato il livello di dettaglio già contenuto 
nelle norme, è bene che tutti i regolamenti siano 
strutturati in una forma snella, che ne consenta la 
diretta operatività, affinchè disciplinino aspetti or-
ganizzativi che il TUEL rimanda alla facoltà rego-
lamentare dei singoli Enti. 
L’articolo 152, comma 4, del TUEL, consente agli 
Enti in taluni casi di derogare alle disposizioni ivi 
contenute se il regolamento di contabilità pre-

veda una differente disciplina: ciò significa che 
in determinati processi specificamente elencati, 
un Regolamento di Contabilità può disciplinare 
aspetti organizzativi che, in particolare in un’U-
nione, possono arginare asimmetrie nelle rela-
zioni. Si pensi alla regolazione degli atti di accer-
tamento delle entrate, di impegno delle spese, il 
rilascio dei pareri di regolarità contabile, l’acquisi-
zione dei pareri da parte dell’organo di revisione, 
l’iter per l’approvazione del DUP, del bilancio di 
previsione e del rendiconto.
Il Regolamento unico di Contabilità per l’Unione 
ed i Comuni può essere concepito a diversi livelli 
di complessità: a seconda delle clausole inserite, 
esso stesso può trasformarsi in un importante 
strumento di impulso all’intera gestione as-
sociata, e al coordinamento delle politiche di 
Unione e Comuni.
Di seguito si riportano alcuni passaggi pecu-
liari di un Regolamento di Contabilità uniforme 
di Unione e Comuni ad essa aderenti (i passaggi 
sono tratti dal Regolamento di Contabilità dell’U-
nione Romagna Faentina; per la versione inte-
grale del Regolamento si rimanda a specifico al-
legato in appendice):
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TITOLO ... - IL SERVIZIO ECONOMICO FINANZIARIO
Art… - Oggetto del Regolamento ed ambito di applicazione:
…
Il presente Regolamento disciplina la gestione finanziaria, economica, patrimoniale e contabile 
dell’Unione … e dei Comuni ad essa aderenti (da ora in poi denominati ente/i) al fine di garantire il 
perseguimento degli equilibri di bilancio ed il rispetto degli obiettivi di finanza pubblica.
(nel caso di conferimento del Servizio Finanziario) Il presente Regolamento è deliberato dal Consiglio 
dell’Unione … per tutti gli enti aderenti all’Unione che hanno conferito all’Unione stessa le funzioni 
di contabilità, bilancio, cassa economale, provveditorato, programmazione e controllo di gestione, 
gestione amministrativa e contabile del patrimonio. Tale Regolamentazione unica è coerente con le 
logiche di costruzione e sviluppo dell’Unione e con la struttura organizzativa del servizio economico 
finanziario.
…

Art. … - Il Responsabile del servizio economico finanziario
…
(nel caso di conferimento del Servizio Finanziario) Il Dirigente/Responsabile del Settore Finanziario 
dell’Unione svolge le sue funzioni anche per gli enti aderenti all’Unione che abbiano conferito la 
funzione di ragioneria e contabilità, cassa economale, controllo di gestione e pianificazione e con-
trollo strategico, così come stabilito dalla relativa convenzione, dal presente Regolamento e dagli 
eventuali ulteriori atti in materia. Egli assicura il coordinamento dei processi di pianificazione, ge-
stione e controllo contabile delle risorse economiche e finanziarie.
…
TITOLO … -  PIANIFICAZIONE - PROGRAMMAZIONE - PREVISIONE
Art. … La programmazione dell’Unione
La programmazione dei Comuni aderenti all’Unione … può essere elaborata a livello territoriale so-
vra comunale nel rispetto dell’autonomia dei singoli enti. La programmazione sovra comunale può 
essere rappresentata dal piano strategico quale documento in cui confluiscono percorsi ed azioni di 
sviluppo comuni per l’intero territorio, nel rispetto delle diverse comunità e ambiti.
…
Art. … - Il Documento Unico di Programmazione dell’Unione …
Al fine di rendere coerente lo sviluppo istituzionale ed organizzativo del Sistema Unione-Comuni 
con gli aspetti di programmazione e pianificazione, il DUP è di norma proposto in modo unitario 
ed integrato dall’Unione e dai Comuni per gli elementi strategici e per quanto attiene alla defini-
zione degli obiettivi di lungo e medio periodo. Queste parti del DUP potranno essere deliberate solo 
dall’Unione dovendo poi i singoli Comuni recepire le parti di competenza e approvarle insieme e in 
coerenza con il proprio bilancio di previsione. I Comuni sotto i 5.000 abitanti possono utilizzare le 
modalità semplificate di redazione documentale qualora tale soluzione risulti più efficiente anche in 
relazione all’organizzazione complessiva delle attività.
…
Art. … - Lo schema del bilancio di previsione finanziario dell’Unione e sua formazione
La formazione del bilancio di previsione dell’Unione segue le tempistiche e le modalità già definite 
all’articolo ... In considerazione della natura dell’Unione quale ente di secondo livello le cui dotazioni 
finanziarie sono messe a disposizione dai Comuni conferenti in relazione alle funzioni conferite e alle 
attività richieste, il processo di formazione del bilancio di previsione dell’Unione è intrinsecamente 
collegato ai processi di formazione dei Bilanci di previsione dei Comuni conferenti.
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Il bilancio di previsione dell’Unione è elaborato dal servizio economico finanziario secondo un pro-
cesso di scambio di informazioni dai Comuni all’Unione e viceversa teso a dare elementi in ordine: 
• alle risorse che possono essere messe a disposizione dai Comuni;
• alle necessità di spesa emergenti dai settori in relazione alle funzioni conferite e alle attività che si 

prevede di realizzare.
La Giunta dell’Unione è il luogo di confronto che:
• esamina la proposta di bilancio di previsione dell’Unione e fornisce le indicazioni di sintesi per la 

sua definizione;
• trasferisce le indicazioni di carattere politico dai Comuni all’Unione e viceversa;
• garantisce l’applicazione dei criteri di ripartizione della spesa in modo conforme alle decisioni as-

sunte;
• compone le eventuali problematiche emergenti in relazione alla formazione del bilancio dell’U-

nione con riferimento alla definizione delle quote da porre a carico degli enti.
La nota integrativa allegata al bilancio di previsione dell’Unione deve contenere l’indicazione di det-
taglio delle quote che ciascun Comune è chiamato a trasferire e l’attestazione circa le quote che 
risultino effettivamente finanziate dai Comuni così come previsto dai singoli bilanci di previsione.
In caso di mancata corrispondenza deve essere definito ed attuato un processo di convergenza che 
porti alla equivalenza dei trasferimenti da concludersi entro i termini fissati dalla legge per l’appro-
vazione della delibera di salvaguardia degli equilibri di bilancio.
La corrispondenza delle quote deve essere verificata in occasione del Rendiconto di gestione 
dell’Unione di cui al successivo art....
…
Art.  - Il Piano esecutivo di gestione dell’Unione e dei Comuni
…
Al fine di mantenere la coerenza fra lo sviluppo istituzionale ed organizzativo del Sistema Unio-
ne-Comuni e gli aspetti di programmazione e pianificazione, le strutture dei PEG devono essere 
coerenti con la struttura organizzativa dell’Unione quale ente cui sono state trasferite le funzioni 
ed il personale. L’articolazione del PEG dei Comuni deve quindi tendere alla omogeneità con il PEG 
dell’Unione e deve comunque dimostrare la riconducibilità degli stanziamenti ancora in essi pre-
senti ai Dirigenti e ai Capi servizio responsabili delle entrate e delle spese e dipendenti dell’Unione.
…

Art … - Organi competenti per le variazioni di bilancio
I Dirigenti degli uffici in cui è organizzata la struttura dell’Unione e ai quali ciascuna Giunta, con la de-
liberazione di approvazione del PEG ovvero con altri atti di organizzazione equivalenti, attribuisce la 
titolarità gestionale di capitoli di entrata e/o di spesa o la titolarità di specifiche procedure di entrata 
e/o di spesa, per motivate esigenze connesse con il conseguimento degli obiettivi loro assegnati, 
possono effettuare, con provvedimenti da definire “determinazioni” e da classificarsi con sistemi di 
raccolta che individuano la cronologia degli atti e l’ufficio di provenienza, per ciascuno degli esercizi 
di bilancio approvato, le seguenti variazioni sia in termini di competenza che in termini di cassa:
• le variazioni di PEG, consistenti in storni di fondi compensativi fra capitoli di entrate appartenenti 

alla medesima categoria e fra capitoli di spesa appartenenti allo stesso macroaggregato escluse 
variazioni dei capitoli appartenenti ai macroaggregati riguardanti i trasferimenti correnti, i contri-
buiti agli investimenti, ed ai trasferimenti in conto capitale, che sono di competenza della Giunta;

• le variazioni di bilancio che si rendono necessarie nel corso della gestione e comunque entro il 31 
dicembre, consistenti in: 
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 - riduzione di stanziamenti di capitoli di spesa, in termini di competenza e in termini di cassa, e 
di incremento di pari importo dei correlati stanziamenti di capitoli di spesa riguardanti il fondo 
pluriennale vincolato, con conseguente variazione nelle annualità successive della dotazione 
del fondo pluriennale vincolato iscritto in entrata e della dotazione dei correlati stanziamenti di 
capitoli di spesa;

 - incremento di stanziamenti di capitoli di spesa, in termini di competenza e in termini di cassa, 
con decremento di pari importo dei correlati stanziamenti di capitoli di spesa riguardanti il fondo 
pluriennale vincolato, con conseguente variazione sulle annualità successive della dotazione 
del fondo pluriennale vincolato iscritto in entrata e dei correlati stanziamenti di capitoli di spesa.

L’operatività della disposizione contenuta nel precedente comma è disposta dalla Giunta dell’U-
nione con propria deliberazione. Fino al momento di tale disposizione le tipologie di variazioni di cui 
al precedente comma sono adottate con determinazione del Responsabile del servizio economico 
finanziario.

TITOLO … - LA RENDICONTAZIONE
…
Art…. - Il Rendiconto dell’Unione …
Il risultato di amministrazione dell’Unione, determinato in sede di rendiconto, può prevedere la pre-
senza di quote vincolate per trasferimenti relativi ai finanziamenti delle funzioni conferite dai Co-
muni.
Le quote vincolate di cui al precedente comma possono essere utilizzate:
• per il finanziamento di spese relative alla medesima funzione con riferimento al Comune titolare;
• per il finanziamento di spese relative ad altre funzioni, purché già conferite, con riferimento al Co-

mune titolare;
• per il finanziamento di spese relative alla medesima funzione con riferimento alla generalità dei 

Comuni;
• per il finanziamento delle spese relative alla restituzione delle quote agli enti titolari.
La scelta in merito all’utilizzo delle quote di cui al precedente comma è assunta dal Consiglio dell’U-
nione, in sede di rendiconto relativo all’esercizio di riferimento, a seguito di specifica proposta della 
Giunta, formulata nella relazione alla gestione di cui all’art. 151, comma 6, del D.Lgs. 267/2000.
Qualora al termine di un esercizio dovessero risultare quote di trasferimenti iscritti nell’entrata del 
conto del bilancio dell’Unione non interamente finanziati dagli enti conferenti la Giunta dell’Unione, 
nell’ambito della propria relazione sulla gestione, ne deve dare evidenza.
In caso si verifichi la situazione di cui al comma precedente il Consiglio dell’Unione, pur identifi-
cando le quote di spettanza di ciascun ente nel risultato di amministrazione, non ne dispone l’appli-
cazione nei confronti del Comune inadempiente al fine di tutelare l’equilibrio finanziario del bilancio 
dell’Unione nel rispetto anche di quanto indicato al precedente art. ...
…
TITOLO ... - SERVIZIO DI TESORERIA
Art. … - Affidamento del servizio di tesoreria
Il servizio di tesoreria è affidato mediante procedura aperta, previa pubblicazione di bando di gara, 
secondo la legislazione vigente in materia di contratti delle pubbliche amministrazioni per quanto 
applicabili alla specifica materia.
Nell’ambito dell’Unione gli enti che ne fanno parte provvedono, di norma, all’affidamento del servi-
zio di tesoreria, per il tramite della Stazione Unica Appaltante, in forma congiunta in modo da identi-
ficare un unico tesoriere per l’intero territorio dell’Unione.
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Ai fini del precedente comma 2 la convenzione di tesoreria viene deliberata dal Consiglio dell’U-
nione previa deliberazione, da parte dei Consigli dei Comuni, delle linee di indirizzo. 
…

TITOLO … - INVESTIMENTI E INDEBITAMENTO
Art. … - Il rilascio di fideiussioni da parte dell’ente
Con la deliberazione consiliare che autorizza il rilascio della fideiussione, l’ente può limitare la ga-
ranzia al solo debito principale e/o valersi del beneficio della previa escussione del debitore princi-
pale.
Sulla proposta di deliberazione consiliare deve essere acquisito il parere dell’Organo di revisione 
contabile dell’ente, ai sensi dell’art. 239 del D.Lgs. 267/00, comma 1, lett. b), punto 4.
Il rilascio della garanzia fidejussoria può essere disposto, oltre che ai soli enti previsti dall’art. 207 
del D.Lgs. 267/2000, anche nei confronti dell’Unione … in relazione alle operazioni di indebitamento 
effettuate da quest’ultima secondo i limiti di cui all’articolo che segue.
Art. … - Gli investimenti e l’indebitamento fra Unione e Comuni
L’Unione ed i Comuni deliberano propri Piani triennale per le opere pubbliche che devono trovare 
corrispondenza con i dati di bilancio di ciascuna amministrazione.
I Comuni possono individuare specifici interventi che:
• per ragioni di economicità, efficienza ed efficacia;
• al fine di reperire maggiori cofinanziamenti pubblici;
• per rilevanza sovraterritoriale;
siano svolti dall’Unione con imputazione a carico del bilancio di quest’ultima e con trasferimento a 
carico dei Comuni per il finanziamento delle relative spese.
L’Unione ed i Comuni possono contrarre indebitamento, nelle forme e nel rispetto dei vincoli di 
legge, per il finanziamento degli investimenti come sopra descritti e con riferimento ad ambiti rela-
tivi alle funzioni conferite.

In caso di assunzione di mutui da parte dell’Unione, spetta ai Comuni il finanziamento delle quote 
di ammortamento da disporsi con trasferimenti a favore dell’Unione stessa. Tali trasferimenti sono 
da attribuirsi pro-quota ai diversi enti interessati in relazione alla rilevanza dell’intervento nel proprio 
territorio.
I Comuni possono finanziare con ricorso all’indebitamento le quote di trasferimento all’Unione per il 
finanziamento di investimenti che effettuerà l’Unione nel territorio del Comune per effetto di speci-
fici accordi o di gare svolte unitariamente su tutto il territorio.
L’Unione può condurre delle gare congiunte per l’assunzione di indebitamento a carico dei Comuni 
aderenti.
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8. L’AVANZO DI AMMINISTRAZIONE

Nel caso in cui l’Unione registri maggiori entrate 
ovvero delle economie di spesa relativamente ai 
servizi trasferiti, a fine anno si genera un avanzo 
di amministrazione. Trattandosi di finanza «de-
rivata», l’origine di questo avanzo deve essere 
attentamente analizzata per singolo servizio, di 
modo che si possa attribuirne l’origine (la «pater-
nità»).
Il principio generale che caratterizza la gestione 
dell’avanzo di Unione è che esso, in qualche 
modo, ritorni ai Comuni che hanno erogato le ri-
sorse da cui l’avanzo trae il proprio finanziamento. 
Nella prassi si riscontrano le seguenti principali 
metodiche, caratterizzate da crescente livello di 
rigidità:
• considerare l’avanzo che si genera dai ser-

vizi trasferiti come avanzo libero (salvi natu-
ralmente i vincoli di legge), a disposizione del 
Consiglio di Unione per riequilibrare il bilancio 
dell’Unione, finanziare spese di investimento 
di Unione, finanziare azioni di perequazione, fi-
nanziare spese correnti non ripetitive di Unione, 
finanziare azioni di contrasto all’aumento delle 
quote o di riduzione delle quote a carico dei 
Comuni; una tale soluzione appare legittima, 
considerato che comunque l’utilizzo dell’avanzo 
va a beneficio dei Comuni, se non altro perché 
evita di richiedere loro ulteriori risorse;

• considerare l’avanzo che si genera dai servizi 
trasferiti come avanzo vincolato a favore dei 
Comuni, su decisione del Consiglio di Unione, 
in sede di approvazione del rendiconto: la 
decisione di vincolare è lasciata al Consiglio, 
che stabilisce l’indirizzo di utilizzo a titolo di 
rimborso ai Comuni, e/o per finanziare azioni 
di contrasto dell’aumento delle quote a carico 
dei Comuni stessi; circa la classificazione di tale 
avanzo nel prospetto A2, sarebbe opportuna 
una voce specifica, che dia evidenza del fatto 
che tale vincolo dipende dalla decisione del 
Consiglio, come accade per la voce “vincoli for-
malmente attribuiti dall’ente”, che però si riferi-
sce a casistica differente; in mancanza non resta 
che classificarlo alla voce “avanzo vincolato da 
trasferimenti”;

• considerare l’avanzo che si genera dai servizi 
trasferiti come avanzo vincolato da trasfe-
rimenti per sua natura, indipendentemente 
da qualsiasi decisione del Consiglio, anche in 
questo caso da rimborsare ai Comuni, e/o da 
utilizzare sia per finanziare azioni di contrasto 
dell’aumento delle quote a carico dei Comuni 
stessi; questa prassi appare la più corretta.

Nel secondo e terzo caso, l’avanzo vincolato deve 
essere «attribuito» ai singoli enti in relazione alle 
percentuali di contribuzione allo stesso; inoltre si 
dovrebbe generare avanzo libero solo in misura 
marginale.
La seconda e terza opzione dovrebbero essere 
codificate nel Regolamento di Contabilità, che 
dovrebbe indicare in quali casi l’avanzo è da con-
siderarsi vincolato a favore dei Comuni.
In che modo l’avanzo di amministrazione può es-
sere utilizzato da parte dell’Unione?

Avanzo vincolato da trasferimenti (economie 
sui servizi trasferiti) – può essere utilizzato per:
• abbassare le quote a carico dei Comuni, o per-

lomeno contrastarne l’aumento (come avanzo 
vincolato non occorre attendere la salvaguardia 
per la sua applicazione);

• finanziare progetti ad hoc;
• azioni di perequazione;
creare un «fondo» per far fronte ad eventuali au-
menti di spesa;

Avanzo libero – può essere utilizzato per:
• equilibri di bilancio;
• investimenti di Unione;
• azioni di perequazione;
• spese correnti non ricorrenti;
• anche l’avanzo libero può essere utilizzato per 

evitare l’aumento delle quote a carico dei Co-
muni, previa verifica degli equilibri di bilancio 
che rilevi una situazione di squilibrio, e previa 
decisione del Consiglio di Unione di ripianare lo 
squilibrio mediante utilizzo di avanzo libero;
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Come si diceva, l’avanzo vincolato da trasferi-
menti che si genera in Unione deve essere «attri-
buito» ai singoli enti in relazione alle percentuali 
di contribuzione allo stesso: per tale operazione si 
rende quindi necessario ripercorrere l’iter di cal-
colo delle quote utilizzando non più i dati delle 
previsioni assestate, ma bensì i dati di rendiconto: 
è necessario attribuire la paternità dell’avanzo ai 
Comuni con lo stesso criterio con cui sono state 
richieste le quote che hanno generato l’avanzo.
Come per il calcolo quote in sede di bilancio e di 
sue variazioni, anche per la determinazione della 
“paternità” dell’avanzo vincolato si ritiene impor-
tante la codifica per centri di costo, o analoga 
codifica operativa, che permetta di riconoscere 
l’Ente a cui fa riferimento un determinato capitolo 
di entrata o di spesa.
Molto importante: nella determinazione dell’a-
vanzo vincolato a favore dei Comuni è necessa-
rio prioritariamente garantire la copertura delle 
quote accantonate dell’avanzo di amministra-
zione, e in particolare del Fondo Crediti di Dub-
bia Esigibilità, e delle altre quote vincolate dell’a-
vanzo, non correlate ai trasferimenti da parte dei 
Comuni; fatto questo si procederà alla quantifica-
zione dell’avanzo vincolato a favore dei Comuni.
Ma l’avanzo vincolato correlato ai servizi conferiti 
non si genera solo dalla competenza: anche le 
economie di spesa a residuo, non compensate da 
storni di residui attivi, generano avanzo vincolato 
che occorre attribuire ai singoli Comuni: per tale 
operazione si potrebbe ipotizzare il seguente me-
todo:
• raggruppare gli storni di residui attivi e passivi 

per servizio conferito;
• calcolare la differenza fra storni di residui passivi 

e storni di residui attivi: tale differenza costitui-
sce la quota di avanzo vincolato dalla gestione 
residui generata da quel particolare servizio 
conferito;

• applicare a tale importo il criterio di riparto pre-
visto per quel particolare servizio conferito (in 
percentuale agli abitanti, in percentuale al per-
sonale, in base alla percentuale storica, ecc);

• siccome i valori dei parametri di calcolo cam-
biano da un esercizio all’altro, si renderebbe ne-
cessario individuare anche le annualità di pro-
venienza dei residui, ma il sistema diverrebbe 
troppo macchinoso, pertanto si può raggiun-

gere una buona approssimazione utilizzando i 
parametri dell’esercizio oggetto di rendiconta-
zione.

Nel caso di servizi con un sistema di calcolo 
“puntuale” delle quote (come ad esempio i ser-
vizi sociali), il consiglio è di tracciare per Comune 
già dall’origine gli impegni e gli accertamenti, in 
modo da ricondurre agevolmente ad ogni singolo 
Comune anche gli storni dei residui attivi e pas-
sivi.
L’operazione è sicuramente agevolata nel caso 
di impostazione del bilancio di Unione per centri 
di costo correlati sia al Servizio, sia al singolo Co-
mune: in tal caso anche i capitoli dei residui sono 
codificati, e pertanto possono fornire agevol-
mente informazioni sulla provenienza del residuo 
(comune, servizio, ecc.).
Per completezza, si evidenzia che anche i minori 
accantonamenti in fase di consuntivo (ossia gli 
importi da indicare nella colonna d del prospetto 
A1 allegato al rendiconto) liberano avanzo, e an-
che tale avanzo nel caso dell’Unione dovrebbe 
trovare la sua “paternità”, confluendo nell’avanzo 
vincolato da trasferimenti: potrebbe essere molto 
difficile, se non impossibile, ricostruire il servizio 
da cui provenivano i fondi a suo tempo accanto-
nati, pertanto si potrebbe ipotizzare l’utilizzo del 
criterio più generico, quale quello della popola-
zione: trattandosi di scelta discrezionale, si ritiene 
che non possa essere lasciata alla competenza 
del Responsabile Finanziario, ma che debba 
in qualche modo essere assunta dal Consiglio 
dell’Unione, o in sede di approvazione del regola-
mento di contabilità, oppure negli atti di approva-
zione del rendiconto dell’Unione.
Anche in questo caso, l’impostazione del bilancio 
di Unione per centri di costo correlati sia al Servi-
zio, sia al singolo Comune agevola le operazioni, 
in quanto spacchettando le entrate nel bilancio 
dell’Unione per singolo Comune, si rende possi-
bile calcolare anche FCDE distinti per Comune.
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9. DEBITI E CREDITI RECIPROCI 

2 a)  Al fine di evitare di minare sia l’equilibrio macroeconomico della finanza pubblica allargata, sia quello del singolo ente ter-
ritoriale che vi partecipa e più in generale per il regime delle relazioni finanziarie tra gli enti del settore pubblico allargato, è 
necessaria la trasparenza dei rispettivi bilanci, ove la dimensione finanziaria deve essere rappresentata inmodo intelligibile 
attraverso il rispetto di ciò che la direttiva europea 2011/85/UE dell’8 novembre 2011 aveva introdotto relativamente ai re-
quisiti per i quadri di bilancio degli Stati membri (attuata dall’Italia con il decreto legislativo 4 marzo 2014, n. 54 – Attuazione 
della direttiva 2011/85/UE relativa ai requisiti per i quadri di bilancio degli Stati membri), denominata «regole di bilancio 
numeriche».

 b)  In proposito è stato già affermato che «nel settore della finanza pubblica allargata le partite creditorie e debitorie afferenti 
alle relazioni tra enti pubblici […] debbano essere rappresentate nei rispettivi bilanci inmodo preciso, simmetrico, speculare 
e tempestivo» (Corte cost., sent. n. 252/2015). Corte dei conti - Relazione sullo stato della finanza locale in Emilia-Romagna 
107.

 c)  Va osservato peraltro che l’art. 11, comma 6, lett. j, del d.lgs. n. 118/2011, contempla tra i soggetti le società controllate e 
partecipate e i propri enti strumentali.

 d)  Va sottolineato che l’Unione non ricade peraltro in queste categorie e non soggiace quindi agli obblighi formali di asseve-
razione intestati, in particolare, agli organi di revisione dal citato art. 11 (Sez. reg. contr. Emilia-Romagna, delib. n. 57/2021/
PRSE); purtuttavia, l’esigenza di garantire la necessaria corrispondenza tra le poste iscritte a bilancio dell’Ente con quelle 
dell’Unione assume una sua autonoma rilevanza: non c’è dubbio infatti che la mancata riconciliazione dei crediti e de-
biti possa realizzare anche in questo caso un vulnus agli equilibri di bilancio o quantomeno potrebbe incidere sulla loro 
parziale inattendibilità, dal momento che le poste iscritte non trovano la necessaria conferma, in termini di richiesta og-
gettività, della loro iscrizione in bilancio. (Cfr. Corte conti, Sez. reg. contr. Emilia-Romagna, delib. n. 39/2021/PRSE delib. n. 
57/2021/PRSE, 116/2021/PRSE).

Dell’argomento si è già scritto nel paragrafo re-
lativo al coordinamento dei bilanci di Unione e 
Comuni; in questo paragrafo si riprendono alcuni 
concetti, aggiungendo qualche ulteriore conside-
razione.
Il Decreto Legislativo n. 118/2011 prevede che la 
relazione allegata al rendiconto della gestione 
debba contenere “gli esiti della verifica dei crediti 
e debiti reciproci con i propri enti strumentali e le 
società controllate e partecipate” dell’ente locale. 
Il legislatore non ha dunque previsto un obbligo 
di consolidamento dei conti tra Comuni e Unione, 
tuttavia la stessa magistratura contabile (Delib. n. 
215/2021/PRSE Corte dei Conti, Sezione Regio-
nale di controllo per l’Emilia Romagna2) ha rav-
visato l’esigenza di garantire la necessaria corri-
spondenza tra le poste iscritte a bilancio dell’Ente 
con quelle dell’Unione. La mancata riconcilia-
zione dei crediti e debiti può compromettere gli 
equilibri di bilancio o quanto meno potrebbe in-
cidere sulla loro parziale inattendibilità, dal mo-
mento che le poste iscritte non trovano la neces-
saria conferma nei bilanci degli enti “collegati”. 
Come già scritto, la verifica necessita, quindi, di 
livelli di analisi accurata nella parte finanziaria del 
bilancio.
Pertanto, sebbene non vi sia obbligo, è impor-
tante che gli enti interessati procedano:
• in fase di bilancio, ad una iscrizione delle po-

ste di trasferimenti a favore delle Unioni che 
siano collegate a prospetti riportanti le entrate 
e le spese presunte dei singoli servizi (sarebbe 
opportuna l’acquisizione da parte dell’Unione 
delle determine di impegno quote sui bilanci 
comunali, a garanzia della disponibilità effettiva 
delle risorse richieste ai Comuni);

• in fase di rendiconto, ad un’approvazione dei 
rendiconti di dettaglio dei singoli servizi, che 
evidenzi gli scostamenti rispetto alla previsione 
nonché ad una parifica delle poste reciproche 
ovvero a un allineamento dei residui attivi e 
passivi conservati nel conto del bilancio. 

Le entrate principali delle Unioni sono rappresen-
tate dai contributi dei Comuni per i servizi confe-
riti. Ne deriva la centralità di un corretto coordina-
mento dei flussi finanziari fra comuni e unioni. La 
frequenza dei pagamenti e i criteri di riparto sono 
definiti nelle convenzioni (molte volte diverse da 
servizio a servizio o carenti nel disciplinare i rap-
porti finanziari) o nei regolamenti di contabilità. 
Spesso i flussi si sovrappongono, creando molte 
«partite infragruppo» e la conseguente necessità 
di elisioni della stessa voce che più volte viene 
registrata in entrata e spesa sui bilanci dei Co-
muni e delle Unioni. La rilevanza di queste poste, 
specie per le Unioni, fa sì che l’attività sia fonda-
mentale per garantire la veridicità e l’attendibilità 
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della situazione finanziaria rappresentata nel con-
suntivo. Per questo motivo il rendiconto di questi 
enti deve essere corredato dell’asseverazione re-
ciproca dei debiti/crediti da parte degli organi di 
revisione.
Si è già scritto delle operazioni da compiere in 
fase di previsione, in corso di esercizio e in fase 
di rnedicontazione per arrivare al perfetto alline-
amento dei debiti e crediti reciproci: tale opera-
zione è tanto più necessaria nel caso di Unione 
dotata di Servizio Finanziario Associato, e ancor 
più nel caso di Unione dotata di un unico organo 
di revisione.
In questa sede di sottolinea che la verifica va ef-
fettuata necessariamente in sede di riaccerta-
mento dei residui, senza attendere la fase suc-
cessiva di allestimento del rendiconto: prima di 
chiudere il riaccertamento sui Comuni e sull’U-
nione occorre dedicare il tempo a tale verifica, 
apportando se necessario i dovuti aggiustamenti.
A margine del precedente argomento si eviden-
zia che il Legislatore non ha previsto un obbligo di 
consolidamento dei conti tra Comuni e Unione. Il 
consolidamento, tuttavia, non solo è spesso l’u-
nico modo di conoscere la spesa per le funzioni 
gestite in forma associata e di definire il contri-
buto dei Comuni partecipanti richiesto per un ser-
vizio, ma è anche l’unico sistema in grado di for-
nire una rappresentazione fedele e completa dei 
servizi erogati a un territorio. La scelta sul tipo di 
consolidamento è una diretta conseguenza delle 
informazioni che si vogliono ottenere.
Il consolidamento è sicuramente un’attività com-
plessa e potrebbe rappresentare un obiettivo 
poco perseguibile soprattutto dalle Unioni di pic-
cole dimensioni, dove il personale del Servizio 
Finanziario è spesso “prestato” dai Comuni e già 
oberato di adempimenti, tuttavia di certo sarebbe 
opportuna l’aggregazione in un unico bilancio a 
livello di Unione, da considerare come ente capo-
gruppo, ma altrettanto importante sarebbe poter 
ricostruire il bilancio del singolo Comune, attri-
buendo allo stesso la quota parte di entrate e di 
spese sostenute per suo conto dall’unione. 
L’obiettivo del consolidamento è osservare i trend 
delle grandezze principali. Infatti è poco signifi-
cativo osservare gli stessi trend nel bilancio della 
sola Unione o in quello del solo Comune.
Un tale bilancio consolidato sarebbe strumento 

molto utile per il controllo di gestione, per va-
lutare il costo pieno dei servizi, e quindi costi-
tuirebbe un valido supporto alle decisioni de-
gli Amministratori: per questi aspetti si rimanda 
all’apposito vademecum.

In sintesi:
• La corrispondenza dei debiti e crediti re-

ciproci è condizione per l’attendibilità dei 
rendiconti di Unione e dei Comuni, e indice 
di sana gestione;

• la giurisprudenza contabile (Corte dei 
Conti, sez. di controllo dell’Emilia-Roma-
gna) in molte verifiche dei consuntivi ha 
chiesto ai comuni partecipanti ad Unioni 
la verifica reciproca dei crediti debiti (ad 
esempio Delib. n. 39/2021/PRSE - Corte 
conti, Sez. reg. contr. Emilia-Romagna);

• non esiste un obbligo di consolidamento 
dei bilanci di Unione e Comuni;

• tuttavia, sarebbe opportuno redigere un 
bilancio consolidato a livello di Unione, da 
considerare come ente capogruppo;

• il bilancio consolidato permette di cono-
scere il costo pieno dei servizi gestiti in 
forma associata, e il contributo effettivo dei 
Comuni per ogni servizio;

• il bilancio consolidato fornisce una rappre-
sentazione del livello di servizi erogati al 
territorio;

• il bilancio consolidato costituisce la base 
per analisi di controllo di gestione, e sup-
porto per le decisioni degli Amministratori.

https://banchedati.corteconti.it/documentDetail/SRCERO/39/2021/PRSE
https://banchedati.corteconti.it/documentDetail/SRCERO/39/2021/PRSE
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10. LA REALIZZAZIONE DI INVESTIMENTI  
E DI OPERE PUBBLICHE DA PARTE DELL’UNIONE,  
E LA CONTRAZIONE DI MUTUI

Le Unioni di Comuni sono sempre state escluse 
dai vincoli di finanza pubblica, ovvero dall’obbligo 
di rispettare il saldo del patto di stabilità/pareg-
gio di bilancio posto invece a carico dei singoli 
Comuni fino a tutto l’esercizio 2018. 
Tali vincoli, comportando una limitazione alla 
facoltà di realizzare investimenti nei limiti degli 
spazi finanziari disponibili, hanno spesso condotto 
gli enti ad affidare alle Unioni di Comuni il compito 
di realizzare le opere pubbliche.  
Dal 2019 sono stati definitivamente superati gli 
obblighi del pareggio di bilancio a carico dei Co-
muni. Pertanto, la realizzazione delle opere pub-
bliche da parte delle Unioni non assume più ca-
rattere di «convenienza» rispetto a tale aspetto 
vincolistico.
Tuttavia, la realizzazione di investimenti da parte 
delle Unioni può rappresentare una interessante 
opportunità per:
• realizzare opere di interesse sovracomunale;

• sfruttare economie di scala negli appalti (si 
pensi ad esempio all’acquisto di beni durevoli 
quali arredi scolastici, computer, ecc.)

L’Unione può procedere ad effettuare investi-
menti sia in beni mobili che immobili secondo 
quanto previsto dal piano degli investimenti e dal 
programma delle opere approvate nel bilancio 
previsionale annuale e triennale con le modalità 
stabilite. La titolarità degli investimenti effettuati 
dall’Unione, rimane in capo all’Unione stessa.
L’Unione può ricevere l’incarico di gestire proce-
dure di investimento per conto dei Comuni con-
ferenti, curandone l’istruzione, l’espletamento 
delle gare, fino ad occuparsi della gestione delle 
forniture o della realizzazione delle opere, man-
tenendo in capo a ciascun Comune conferente, 
la titolarità del bene immobile o mobile correlato 
all’investimento e tutti gli oneri economici e finan-
ziari corrispondenti.

LA REALIZZAZIONE DI INVESTIMENTI DA PARTE DELLE UNIONI

1) 2) 3)

Opere destinate ad entrare 
nel patrimonio dell’Unione

Migliorie effettuate 
dall’Unione su beni di terzi

Opere realizzate dall’Unione 
con fondi propri e destinate 
ad entrare nel patrimonio dei 
Comuni

Non presentano particolari 
differenze rispetto agli 
investimenti realizzati 
direttamente dai Comuni. 
Incrementano il patrimonio 
dell’Unione stessa e come 
tale vengono acquisiti a 
cespite ed ammortizzati

Devono essere 
contabilizzate secondo le 
regole previste dal principio 
contabile all. 4/3 al D.lgs. 
118/2011

a) l’Unione che appalta e paga 
i lavori, contabilizza la spesa 
come trasferimento a Comuni;
b) il Comune registra in entrata 
il contributo da Unione per 
importo pari al valore dell’opera 
finanziata con fondi di Unione ed 
in spesa il valore dell’opera
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COME CONTABILIZZARE NEI BILANCI DI UNIONE E COMUNE  
LE MIGLIORIE REALIZZATE DALL’UNIONE SU BENI DI PROPRIETÀ DEL COMUNE:

Caso Unione (Ente realizzatore) Comune (Ente proprietario)

A
L’Unione (Ente realizzatore) 
esegue integralmente a proprie 
spese migliorie sul bene del 
Comune (Ente proprietario)

Appalta e realizza i lavori
Contabilizza la spesa come 
contributo agli investimenti a favore 
dell’Ente proprietario per l’importo 
pari ai lavori

Effettua le seguenti registrazioni:
• In entrata accerta il contributo agli 

investimenti
• in spesa impegna la somma 

corrispondente all’incremento del 
patrimonio

• dispone una regolazione 
contabile

B
L’Unione (Ente realizzatore) 
esegue le migliorie sul bene del 
Comune (Ente proprietario), con 
contributo da parte di quest’ultimo

Appalta e realizza i lavori
Contabilizza in entrata il contributo 
dell’Ente proprietario
Contabilizza la spesa come 
contributo agli investimenti a favore 
dell’Ente proprietario per l’importo 
pari ai lavori

Effettua le seguenti registrazioni:
• In entrata accerta il contributo agli 

investimenti
• in spesa impegna la somma 

corrispondente all’incremento del 
patrimonio

• in spesa impegna la somma 
a favore dell’ente realizzatore 
imputandola al cespite

• dispone una regolazione 
contabile

Esempio caso A

A fronte della stipula di apposita convenzione, 
l’Unione di Comuni realizza un intervento di ri-
strutturazione di un immobile di proprietà del 
Comune X, per l’importo di € 700.000, finanziato 
come segue:
a) € 700.000 con contributo regionale;

Le registrazioni contabili effettuate dai due enti 
sono le seguenti:

Unione:
1) accerta ed incassa in entrata € 700.000 a titolo 
di contributo regionale, alla voce “Contributi agli 
investimenti da regione”;

2) impegna e paga l’impresa che realizza i lavori, 
per un importo complessivo di € 700.000, classi-
ficando la spesa alla voce “Contributi agli investi-
menti a Comuni”.

Comune X:
3) accerta la somma di € 700.000 alla voce “Con-
tributi agli investimenti da Unioni di Comuni”;
4) impegna la somma di € 700.000 alla voce 
“Fabbricati ad uso strumentale”;
5) effettua una regolazione contabile a valere 
sull’accertamento e sull’impegno di cui ai punti 
precedenti.

Esempio caso B

Esempio 1:
A fronte della stipula di apposita convenzione, 
l’Unione di Comuni realizza un intervento di ri-
strutturazione di un immobile di proprietà del 
Comune X, per l’importo di € 700.000, finanziato 
come segue:
a) € 500.000 con contributo regionale;

b) € 200.000 con contributo del Comune X, finan-
ziato dal Comune con applicazione avanzo di am-
ministrazione;

Le registrazioni contabili effettuate dai due enti 
sono le seguenti:
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Unione:
1) accerta ed incassa in entrata € 500.000 a titolo 
di contributo regionale, alla voce “Contributi agli 
investimenti da regione”;
2) accerta ed incassa in entrata € 200.000 a titolo 
di contributo comunale, alla voce “Contributi agli 
investimenti da Comuni”;
3) impegna e paga l’impresa che realizza i lavori, 
per un importo complessivo di € 700.000, classi-
ficando la spesa alla voce “Contributi agli investi-
menti a Comuni”.

Comune X:
4) accerta la somma di € 500.000 alla voce “Con-
tributi agli investimenti da Unioni di Comuni”;
5) impegna la somma di € 500.000 alla voce 
“Fabbricati ad uso strumentale”;
6) impegna e paga la somma di € 200.000 da ero-
gare all’Unione di Comuni, imputando la spesa al 
cespite, alla voce “Fabbricati ad uso strumentale”;
7) effettua una regolazione contabile a valere 
sull’accertamento e sull’impegno di cui ai prece-
denti punti 4) e 5).

Bilancio Unione

Entrata

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno -  
realizzazione opera

Contributi agli investimenti da regione E.4.02.01.02.001 500.000 Incasso da regione

Contributi agli investimenti da Comuni E.4.02.01.02.003 200.000 Incasso da Comune X

Totale 700.000

Spesa

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno -  
realizzazione opera

Contributo agli investimenti a Comuni U.2.03.01.02.003 700.000 Pagamenti a impresa 
esecutrice

Totale 700.000

Bilancio Comune X

Entrata

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno -  
realizzazione opera

Avanzo di amministrazione 200.000

Contributi agli investimenti  
da Unioni di Comuni

E.4.02.01.02.005 500.000 Reversale per 
regolazione 
contabile

Totale 700.000

Spesa

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno -  
realizzazione opera

Fabbricati ad uso strumentale U.2.02.01.09.019 500.000 Mandato per 
regolazione 
contabile

Fabbricati ad uso strumentale (trasferimento 
a Unione per ristrutturazione immobile)

U.2.02.01.09.019 200.000 Pagamento 
a Unione

Totale 700.000
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Esempio 2:
A fronte della stipula di apposita convenzione, 
l’Unione di Comuni realizza un intervento di ri-
strutturazione di un immobile di proprietà del 
Comune X, per l’importo di € 700.000, finanziato 
come segue:
a) € 500.000 con mutuo passivo acceso da 
Unione;

b) € 200.000 euro con contributo del Comune X, 
finanziato dal Comune con applicazione avanzo di 
amministrazione;
c) la convenzione prevede che le rate di ammor-
tamento del mutuo vengano rimborsate annual-
mente all’Unione dal Comune X;

Le registrazioni contabili effettuate dai due enti sono le seguenti:

Bilancio Unione

Entrata

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno - 
realizzazione 
opera

Dal 2° anno - 
ammortamento 
mutuo

Mutuo Cassa Depositi e Prestiti 
S.p.A.

500.000 Incasso da CDP

Contributi agli investimenti 
da Comuni

E.4.02.01.02.003 200.000 Incasso da Comune X

Contributo da Comune per 
rimborso rata mutuo

E. 4.02.06.02.003 30.000 Incasso da Comune X

Totale 700.000 30.000

Spesa

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno - 
realizzazione 
opera

Dal 2° anno 
-ammortamento 
mutuo

Contributo agli investimenti 
a Comuni

U.2.03.01.02.003 700.000 Pagamenti a impresa 
esecutrice

Interessi passivi su mutuo CDP 
SpA

U.1.07.05.04.003 10.000 Pagamento a CDP

Rimborso quota capitale mutuo 
CDP SpA

U.4.03.01.04.003 20.000 Pagamento a CDP 

Totale 700.000 30.000
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Bilancio Comune X

Entrata

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno - 
realizzazione 
opera

Dal 2° anno -  
ammortamento 
mutuo

Avanzo di amministrazione 200.000

Contributi agli investimenti 
da Unioni di Comuni

E.4.02.01.02.005 500.000 Reversale per 
regolazione contabile

Totale 700.000

Spesa

Capitolo Codice  
Piano dei Conti

1° anno - 
realizzazione 
opera

Dal 2° anno  -
ammortamento 
mutuo

Fabbricati ad uso strumentale U.2.02.01.09.019 500.000 Mandato per 
regolazione contabile

Fabbricati ad uso strumentale 
(trasferimento a Unione per 
ristrutturazione immobile)

U.2.02.01.09.019 200.000 Pagamento a Unione

Trasferimento a Unione per 
rimborso rata mutuo

U.1.04.01.02.005 30.000 Pagamento a Unione 

Totale 700.000 30.000

In modo analogo si procede alla contabilizzazione 
delle opere realizzate dall’Unione e destinate ad 
entrare nel patrimonio del singolo Comune:

a) l’Unione che appalta e paga i lavori, contabi-
lizza la spesa come trasferimento a Comuni;
b) il Comune registra in entrata il contributo da 
Unione per l’importo pari al valore dell’opera fi-
nanziata dall’Unione con fondi propri, ed in spesa 
il valore dell’opera;

Può accadere che l’Unione realizzi un immobile 
su un terreno messo a disposizione da uno dei 
Comuni aderenti: in tal caso sarà necessario sti-
pulare fra l’Unione e il Comune un contratto di 
concessione (in genere gratuito) dell’area, che 
preveda anche il destino dell’immobile a fine 
concessione; in appendice è stato allegato un 
esempio.
Le Unioni di Comuni possono anche contrarre 
mutui con la Cassa Depositi e Prestiti S.p.A. e 
con l’Istituto per il Credito Sportivo.
È un tema rilevante per il Regolamento di conta-
bilità. 
la Cassa chiede apposite garanzie ai Comuni 
aderenti all’Unione per concedere mutui all’U-

nione stessa e, in particolare, l’impegno da parte 
dei Comuni interessati a subentrare in tutte le ob-
bligazioni esistenti in capo all’Unione nei confronti 
di Cassa Depositi e Prestiti, in caso di inadempi-
mento da parte dell’ente. 
La documentazione richiesta è:
• regolamento di contabilità (o delibera di modi-

fica del regolamento) in cui si prevede il rilascio 
di garanzie sussidiarie a favore dell’Unione;

• delibera consiliare di attivazione della garanzia 
sussidiaria.

Di seguito si riporta un esempio di clausola da in-
serire nel regolamento di contabilità, e un esem-
pio di dispositivo di deliberazione di rilascio di 
garanzia sussidiaria; in allegato in appendice si 
fornisce un fac simile di deliberazione:

MODIFICA DEL REGOLAMENTO DI CONTABILITÀ 
(richiesta da CDP):
nel caso di assunzione di mutui da parte dell’U-
nione dei Comuni […] per la realizzazione di opere 
pubbliche per il comune di …………………………-, il consiglio 
comunale, con proprio atto dispone di assumere 
l’impegno a subentrare in tutte le obbligazioni esi-
stenti in capo al medesimo soggetto nei confronti 
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dell’istituto mutuante, in caso di inadempimento 
del garantito

RILASCIO DI GARANZIA SUSSIDIARIA (richiesta 
da CDP): DELIBERA
1) Di attivare la garanzia sussidiaria prevista dall’art. 
……. del regolamento di contabilità a garanzia del 
prestito di euro ……………………………… richiesto a cura dell’U-
nione dei comuni […] alla Cassa Depositi e Prestiti 
Spa per i lavori ………………………………………………; 
2) Di prendere atto degli impegni a carico del co-
mune di ………………………………. di cui all’art. 9 delle condizioni 

generali del contratto di prestito “Contratto di pre-
stito di scopo ordinario a tasso fisso a carico di ente 
locale con garanzia sussidiaria del Comune di rife-
rimento

Naturalmente il Comune che concede la garanzia 
sussidiaria sarà tenuto a verificare che gli interessi 
annuali relativi alla garanzia sussidiaria non supe-
rino il limite di legge previsto dall’art. 204, comma 
1 del TUEL; inoltre, si ritiene necessario acquisire 
il parere del Revisore dei Conti sulla proposta di 
deliberazione.
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11. IL CONFERIMENTO DI BENI DA PARTE  
DEI COMUNI ALL’UNIONE

I beni dei Comuni possono essere conferiti all’U-
nione con le seguenti modalità:
1. in concessione d’uso gli immobili o le porzioni 
di essi su cui i Comuni conferenti il servizio asso-
ciato hanno allocato l’esercizio delle materie con-
ferite;
2. in comodato d’uso gratuito i beni mobili, gli ar-
redi, attrezzature, apparecchiature che i Comuni 
conferenti hanno destinato all’esercizio delle ma-
terie conferite;
3. oppure può essere trasferita all’Unione, a titolo 
gratuito o a titolo oneroso, la titolarità dei beni im-
mobili e mobili.
I suddetti conferimenti dovranno essere formaliz-
zati con appositi contratti fra Unione ed enti, ed 
eventualmente con verbali di consegna.
Anche le convenzioni devono disciplinare la mo-
dalità di conferimento dei beni all’atto del confe-
rimento del Servizio, eventualmente prevedendo 
anche ulteriori clausole, come ad esempio:

• l’Unione provvede a tutte le spese di gestione 
dei beni, ad esclusione delle spese per manu-
tenzione straordinaria che rimangono in capo ai 
Comuni;

• l’Unione può procedere ad effettuare investi-
menti sia su beni mobili che immobili, secondo 
quanto previsto dal piano degli investimenti, su 
conforme indirizzo degli enti;

• le coperture assicurative relative ai beni confe-
riti sono a carico di …

I beni conferiti in comodato d’uso all’Unione con-
tinuano ad essere nell’inventario del comune 
e quindi da indicare nei conti Giudiziali del Co-
mune; i consegnatari agenti contabili sono invece 
i funzionari dell’Unione che hanno in consegna 
detti beni: di questo occorre tener conto nella re-
dazione dei Conti dei Consegnatari dei Beni da 
inviare alla Corte dei Conti assieme agli altri conti 
degli agenti contabili.
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12. L’ACQUISIZIONE DI PARTECIPAZIONI SOCIETARIE 
DA PARTE DELL’UNIONE

L’Unione, come qualsiasi altro Ente, può acquisire 
partecipazioni in società di capitali, purché nel 
rispetto di tutte le condizioni previste dal D.Lgs. 
175/2016 – Testo Unico delle Società Partecipate; 
come gli altri Enti, le Unioni sono tenute alla re-
visione periodica delle partecipazioni prevista 
dall’art. 20, comma 1, del TUSP, e alla predispo-
sizione dei piani di razionalizzazione, qualora ri-
corrano le condizioni elencate all’art. 20, comma 
2; inoltre sono tenute annualmente all’individua-
zione degli Enti e Società rientranti nel perimetro 
di consolidamento e a redigere, qualora ne ricor-
rano i presupposti, il bilancio consolidato.
Si tratta di argomenti vasti e complessi, su cui esi-

stono specifiche trattazioni; in questa sede ci si 
limita ad evidenziare che l’acquisizione di nuove 
partecipazioni societarie da parte dell’Unione, 
o il mantenimento di partecipazioni societarie 
che manifestano sintomi di rischio devono es-
sere ponderati attentamente, per le possibili ri-
percussioni sui bilanci dei Comuni, in particolare 
qualora l’Unione dovesse accantonare somme a 
“Fondo rischi partecipate”; ancor più deve essere 
attentamente ponderata qualsiasi forma di soc-
corso finanziario, come ad esempio il rilascio di 
garanzie, da parte dell’Unione verso società par-
tecipate (operazione ora comunque soggetta a 
rigide limitazioni imposte dall’art. 14 del TUSP).
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13. I FABBISOGNI STANDARD E I QUESTIONARI SOSE

Parlando di bilancio delle Unioni e dei Comuni, 
occorre evidenziare l’importanza della com-
pilazione dei questionari SOSE anche per le 
Unioni: Il sistema dei trasferimenti agli enti locali, 
e in particolare la determinazione del Fondo di 
Solidarietà Comunale a favore dei Comuni, sta 
gradualmente passando dal criterio storico ad un 
sistema perequato su cui incidono i fabbisogni 
standard e le capacità fiscali:

• il Fabbisogno standard di un Comune è il livello 
di spesa che deve essere garantito tenendo 
conto degli elementi che determinano la do-
manda e i costi che l’ente deve sostenere per 
erogare i servizi per le funzioni fondamentali;

• la capacita fiscale standard è la misura della 
capacità dell’ente di finanziare autonomamente 
lo svolgimento delle proprie funzioni a parità 
dello sforzo fiscale.

La quota di FSC calcolata sulla base dei fabbi-
sogni standard e capacità fiscale è aumentata 
gradualmente nel corso degli anni; nel 2023 è 
giunta al 45,50% e nei prossimi anni proseguirà 
l’aumento, fino a giungere a determinare il 100% 
del FSC.
È chiara quindi l’importanza di una corretta e 
completa rilevazione dei dati posti a base del 
calcolo dei fabbisogni standard; la rilevazione di 
tali dati è effettuata tramite i questionari SOSE: gli 

indicatori ricavati dai questionari SOSE rilevati da 
Comuni e Unioni producono effetti sui criteri di 
assegnazione e riparto delle risorse del FSC.  
La compilazione dei questionari SOSE delle 
Unioni potrebbe apparire di scarsa utilità, in 
quanto le Unioni non partecipano direttamente al 
sistema dei trasferimenti dell’FSC (vivono dei tra-
sferimenti dei Comuni aderenti), ma al contrario la 
compilazione dei questionari sulle Unioni è di 
capitale importanza per la determinazione del 
Fondo di Solidarietà Comunale che ricevono i 
Comuni; la corretta rilevazione dei dati dalle 
Unioni, relativi ai servizi conferiti dai Comuni, è 
fondamentale perché anche tali dati determi-
nano l’output che alimenta il calcolo dell’FSC 
dei Comuni.
Come noto, i questionari SOSE rilevano sia dati 
contabili, sia dati strutturali: nel calcolo dei fabbi-
sogni standard i dati strutturali di Unione vengono 
attribuiti pro quota ai Comuni, e in alcuni casi si 
tratta di dati importanti per la quantificazione 
delle risorse: con il conferimento dei servizi all’U-
nione, accade che dati strutturali importanti per 
la quantificazione delle risorse non vengano più 
rilevati dai Comuni nei loro questionari, con l’ef-
fetto di quantificare fabbisogni standard inferiori 
a quelli effettivi; per dare un’idea dell’importanza 
dei dati che si rischia di perdere, si riportano di 
seguito alcuni esempi di variabili attive in sede di 
calcolo dei fabbisogni standard:
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FUNZIONI DI POLIZIA LOCALE

Giornate annue di mercati

Stalli per la sosta a pagamento

Incidenti stradali rilevati

Presenza servizio di polizia armato

Presenza servizio di polzia notturno

Querele e denunce ricevute

Arresti, comunicazioni notizie di reato, sequestri pensali, TSO eseguiti

FUNZIONI DI ISTRUZIONE PUBBLICA

Metri quadri dei plessi comunali e statali

Utenti trasportati

Utenti della mensa

Utenti disabili traportati della scuola dell’infanzia, primaria e secondaria

Utenti dei centri estivi e alunni del pre-post scuola

ASILO NIDO (AL NETTO DEI SERVIZI PER L’INFANZIA E PER I MINORI)

Bambini frequenatnti asilo nido a tempo pieno e a tempo parziale

Bambini a tempo parziale che non usufruiscono del servizio di refezione

Bambini lattanti

Superficie totale (spazi interni ed esterni) per utente

Anche i dati contabili comunali subiscono “mu-
tazioni” a seguito del conferimento dei Servizi: 
come già scritto, nel bilancio del Comune restano 
solo saldi, in alcuni casi ribassati per l’effetto di 
contributi statali o regionali utilizzati dall’Unione 
per calmierare le quote: ciò rischia di falsare al ri-
basso la spesa storica del Servizio presa a base 

per il calcolo dei fabbisogni standard; per non 
parlare del dettaglio delle spese di personale a 
cui sono dedicati specifiche sezioni dei SOSE: 
senza la compilazione del questionario di Unione, 
questi dati scompaiono completamente dalla 
scena; potremmo rappresentare le situazioni ante 
e post conferimento come segue:

PRIMA DEL CONFERIMENTO DEL SERVIZIO X:

 

SOSE DATI CONTABILI

SOSE DATI STRUTTURALIDati strutturali Servizio X

Spese del Servizio  X 
dettagliabili in base alle 
classificazioni SOSE

Entrate del Servizio X

                                              

DOPO IL CONFERIMENTO DEL SERVIZIO X:

SOSE DATI CONTABILI

SOSE DATI STRUTTURALI

Saldo pari alla quota a 
carico del Comune per 
il servizio  X conferito a 
Unione
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Dagli schemi sopra riportati è evidente la perdita 
di dati rilevanti, nel caso in cui non venga compi-
lato anche il questionario di Unione.
È quindi fondamentale che vi sia una rilevazione 
coordinata dei dati di output e contabili da in-
viare a SOSE fra Comuni e Unione (soprattutto 
là dove le spese di un servizio siano allocate in 
bilanci diversi) Infatti, le attività rese dall’Unione 

vengono poi attribuite ai Comuni per definire il 
fabbisogno di spesa necessario. 
Anche la rilevazione degli indicatori di output do-
vrebbe seguire un flusso sincronizzato, per facili-
tare una rilevazione omogenea e corretta dei dati.
Sarebbe molto utile definire un referente unico o 
un gruppo di lavoro che coordini la rilevazione dei 
dati per tutti i Comuni e l’Unione.
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14. L’UNIONE E LA GESTIONE DEI FONDI PNRR

Come noto, le Unioni non figurano fra i principali 
soggetti attuatori di progetti finanziati dal PNRR: 
soggetti attuatori sono i Comuni, e l’Unione può 
fungere da ente di coordinamento e supporto.
Importanti esempi di ufficio di coordinamento 
PNRR a livello di Unione sono le Unità di Sup-
porto e Coordinamento PNRR istituite dall’U-
nione Terre d’Argine e dall’Unione Reno Galliera. 
L’attività di queste unità di supporto consiste non 
tanto nelle azioni di monitoraggio e controllo dei 
progetti che devono rimanere all’interno degli 
enti destinatari delle risorse, ma nella gestione e 
messa a disposizione delle attività utili ai RUP: ci 
si riferisce in particolare ai settori Personale, che 
possono congiuntamente attivare procedure di 
selezione “PNRR compliance”, quali ad esempio 
l’istituzione di elenchi di idonei ad hoc (ex art. 3/
bis d.l. 80/2021); oppure specifici supporti delle 
Centrali Uniche di Committenza, che oltre all’or-
dinaria attività di stazione appaltante forniscono 
informazioni dirette sulla ocmplessa normativa 
degli appalti, a seguito dei numerosi interventi le-
gislativi in materia, a partire dal nuovo Codice de-
gli Appalti, D.lgs. 36/2023.
In questa sede si segnala che il Dipartimento per 
la Trasformazione Digitale ha diffuso alcuni im-
portanti chiarimenti relativi alle fasi attuative degli 
interventi – finanziati mediante gli Avvisi a valere 
sulla Missione 1, Componente 1 del PNRR – di cui 
sono beneficiari i Comuni facenti parte di Unione.
I chiarimenti, richiesti da tempo da ANCI per ri-
solvere le criticità attuative portate all’attenzione 
dell’Associazione da diverse Unioni, si riferiscono 
ai casi in cui il Comune fa parte di un’Unione a cui 
ha delegato/trasferito la gestione dei propri si-
stemi informativi, e riguardano in particolare l’ac-
quisizione dei CUP, la nomina di RP e RUP, l’indi-
viduazione del soggetto realizzatore, la gestione 
delle procedure di individuazione e contrattualiz-
zazione dei fornitori; queste le indicazioni fornite 
dal Dipartimento:
Il Soggetto Attuatore degli avvisi di PA digitale 
2026 è il Comune. Sarà quindi il rappresentante 
legale del Comune a definire tutti i parametri del 
finanziamento richiesto e a firmare la candidatura.

Due sono gli scenari ammissibili:

SCENARIO 1

Il Comune iscrive i fondi nel proprio bilancio e 
firma i contratti con gli operatori economici, L’U-
nione si occupa della gestione della procedura di 
selezione dei fornitori.

Il Comune dovrà indicare in piattaforma, nel fasci-
colo di progetto:
• quale “Soggetto Realizzatore” ciascun fornitore 

con cui Il Comune intrattiene un rapporto di for-
nitura;

• i contratti tra il Comune e gli operatori econo-
mici.

SCENARIO 2

Il Comune e l’Unione stabiliscono nella con-
venzione le modalità di trasferimento dei fondi 
dal Comune alla propria Unione e sulla base di 
ciò questa iscrive nel proprio bilancio le relative 
somme e provvede a selezionare e stipulare i 
contratti con gli operatori economici.

Il Comune dovrà indicare in piattaforma, nel fasci-
colo di progetto:
• quale “Soggetto Realizzatore”: ciascun fornitore 

con cui l’Unione intrattiene un rapporto di for-
nitura;

• la Convenzione o l’accordo tra Enti comunque 
denominato, con cui il Comune ha dato man-
dato all’Unione di provvedere all’esecuzione 
delle attività oggetto del finanziamento;

• insieme a questa, i contratti tra l’Unione e gli 
operatori economici.

In ogni caso il Comune resta Soggetto Attuatore 
(con tutti gli obblighi connessi) ed è tenuto a ri-
chiedere il CUP; il Certificato di Regolare esecu-
zione redatto dal RUP dell’Unione dovrà essere 
controfirmato dal Responsabile del Procedimento 
del Comune; nei rapporti tra Comune e Unione 
va garantita la tracciabilità dei flussi finanziari e 
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dell’operazione menzionando chiaramente il CUP 
relativo al progetto PNRR sia nell’accordo Comu-
ne-Unioni sia negli atti di affidamento.
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15. IL CONFERIMENTO DEL SERVIZIO FINANZIARIO

Come già scritto, il conferimento del Servizio Fi-
nanziario in Unione ha un’elevata valenza stra-
tegica: associare il Servizio Finanziario significa 
potenziare il coordinamento fra gli Enti, non solo 
dal punto di vista finanziario, ma anche ammini-
strativo, ed è occasione per riprogettare processi, 
flussi, output, strumenti informatici, apportando 
cambiamenti nell’organizzazione del lavoro.
Pertanto, se l’Unione intende compiere un salto 
di qualità, deve necessariamente confrontarsi 
con il conferimento del Servizio Finaziario.
Se il conferimento del Servizio Finanziario è visto 
come un mezzo e non come un fine, si aprono 
nuove opportunità gestionali. 
Come per il conferimento di tutti i servizi, certa-
mente, serve un piano di impresa che abbia l’am-
bizione non solo di portare all’inserimento della 
funzione all’interno dell’Unione ma anche di defi-
nirne il suo ottimale dimensionamento. 
Come già evidenziato in premessa, si tratta di una 
operazione particolarmente delicata, in quanto si 
tratta di Servizio di staff, indispensabile per il fun-
zionamento di tutti gli altri Servizi, per cui even-
tuali disfunzioni del Servizio Finanziario in Unione 
si ripercuotono su tutti i Servizi di tutti gli Enti as-
sociati: per tale motivo il conferimento del Ser-
vizio in Unione va preparato e pianificato con 
cura; in ogni caso la costituzione di un Servizio 
Finanziario unico per Unione e Comuni costitui-
sce indubbiamente un salto di qualità nel coor-
dinamento dei rapporti finanziari fra gli enti, e dei 
bilanci degli enti, in quanto vengono gestiti dal 
medesimo soggetto: è evidente quindi che l’ope-
razione ha un elevato valore strategico per lo svi-
luppo dell’Unione.
Come per il conferimento degli altri Servizi, e a 
maggior ragione per il conferimento del Servizio 
Finanziario, è fondamentale anche un cambio di 
mentalità degli Amministratori: in particolare 
gli Assessori ai Bilanci dei Comuni, devono es-
sere consapevoli che dal momento del confe-
rimento del Servizio, essi non disporranno più di 
un Servizio a loro esclusivo uso e consumo, ma 
dovranno imparare a condividerlo con gli altri 
Enti, rispettando indirizzi e tempistiche comuni; 

lo stesso vale per i Responsabili degli altri Servizi, 
che dovranno imparare a rapportarsi con una en-
tità sovracomunale: quindi sarà importante ridefi-
nire rapporti e sistema di comunicazioni per non 
sovraccaricare il Servizio Finanziario, soprattuto 
nella fase iniziale.
Altro aspetto importantissimo, è tener conto che 
tutte le riorganizzazioni, anche nelle realtà azien-
dali, necessitano di un periodo di rodaggio più 
o meno lungo prima di funzionare “a pieno re-
gime”: trascurare questo aspetto significa gene-
rare aspettative di performance del Servizio, che 
lo stesso non potrà soddisfare nella fase iniziale, 
mettendo in seria difficoltà il “malcapitato” Re-
sponsabile del Servizio Finanziario Associato, e 
mettendo a rischio la buona riuscita dell’intera 
operazione di conferimento; è necessario infatti 
ridefinire i processi operativi, e i rapporti fra per-
sone che fino al momento prima hanno operato 
separatemente, e ciò richiede tempo e modifiche 
in corso d’opera prima di giungere alla struttura 
ottimale. Come già scritto, ogni Unione ha una 
storia a sè, ma in ogni caso va considerato che il 
rodaggio potrebbe richiedere anche due/tre anni: 
ciò non significa disporre di un Servizio Finanzia-
rio claudicante per due/tre anni: semplicemente 
significa che tutti devono fare un piccolo passo 
indietro per dare il tempo al Servizio di svilup-
parsi adeguatamente.
Entriamo ora nel vivo delle attività di conferi-
mento.

Le tempistiche e l’importanza di una visione 
d’insieme

Trattandosi di un Servizio ad elevata valenza stra-
tegica, occorre partire con le attività di studio e 
di preparazione perlomeno un anno prima del 
conferimento, per avere il tempo di valutare tutti 
gli aspetti dell’operazione, coinvolgendo da su-
bito tutti i soggetti interessati, e in particolare il 
personale dei Servizi Fianziari dei Comuni: non è 
pensabile infatti che un’operazione di tale portata 
venga calata dall’alto all’ultimo momento: anche 
se lo studio fosse affidato a soggetti esterni, oc-
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corre fin da subito l’apporto del personale coin-
volto, che può fornire preziose indicazioni ope-
rative e organizzative; inoltre, anche il periodo di 
preparazione potrà servire come banco di prova 
per individuare il futuro candidato alla responsa-
bilità del Servizio Finanziario Associato: è questo 
un aspetto particolarmente delicato, in quanto 
l’accorpamento del Servizio ha come diretta con-
seguenza il fatto che alcuni Responsabili Finan-
ziari dei Comuni perderanno tale qualifica, tor-
nando ad essere semplici funzionari, dopo anni 
di lavoro come Responsabile, e questo processo 
va adeguatamente accompagnato, anche pre-
vedendo opportuni ammortizzatori economici; in 
ogni caso è importante comprendere che il futuro 
Responsabile del Servizio Associato non potrà 
essere lasciato solo a gestire questo aspetto.
In ogni caso, nelle valutazioni di conferimento di 
qualsiasi Servizio (e non solo del Servizio Finan-
ziario) è molto importante una visione generale, 
che consideri tutti i possibili effetti sugli Enti, e 
per questo occorre coinvolgere fin da subito tutti 
i soggetti interessati, e in primis il Servizio Finan-
ziario, per analizzare con cura gli effetti sui bilanci 
degli Enti. Importante è anche coinvilgere fin da 
subito i Segretari e gli Organi di Revisione degli 
Enti, in modo che possano segnalare per tempo 
eventuali criticità. 

Omogeneizzazione del software gestionale

Elemento fondamentale per il conferimento è 
l’omogeneizzazione dei software gestionali in 
dotazione ai Servizi Finanziari: si tratta di opera-
zione fondamentale per l’efficienza del Servizio, 
senza la quale non è possibile standardizzare le 
procedure e rendere gli operatori intercambiabili 
sugli enti, e diviene molto difficile pensare ad una 
organizzazione in cui le stesse persone svolgono 
attività trasversali su tutti gli enti. Poiché le migra-
zioni da un software all’altro richiedono tempo e 
non sono mai completamente esenti da errori, 
sarebbe opportuno effettuare l’operazione prima 
del conferimento, per non creare da subito un 
intoppo nell’attività del Servizio Associato, ma in 
questo caso si pone il problema di chi sceglie il 
software: prima del conferimento potrebbe es-
sere difficile giungere ad un accordo in tal senso 
fra Responsabili Finanziari; in ogni caso è impor-

tante che su uno strumento così determinante 
non si giunga a compromessi per accontentare 
tutti, ma si cerchi di individuare effettivamente lo 
strumento migliore, che possibilmente agevoli 
l’integrazione fra i bilanci degli enti. Una volta 
individuato il software su cui eventualmente mi-
grare, sarà necessario rapportarsi prontamente 
con la software house per capire le tempistiche 
di migrazione, individuando così il momento mi-
gliore dell’esercizio, per non compromettere l’o-
pratività del Servizio Finanziario e il rispetto delle 
scadenze di legge, occorre anche tener conto di 
una congrua formazione degli operatori sul nuovo 
software, e del successivo rodaggio: è evidente 
quindi che si tratta di una operazione da non im-
provvisare, ma da pianificare con largo anticipo.

Lo studio di fattibilità

Come per ogni conferimento di Servizio all’U-
nione, anche in questo caso occorre uno studio 
di fattibilità, che permette di valutare la conve-
nienza ad associare il servizio: tale studio deve 
muoversi su due fronti:
• valutare gli aspetti organizzativi e gestionali 

del Servizio, e verificare se la gestione asso-
ciata permetta di aumentare l’efficacia e l’effi-
cienza del Servizio;

• una volta dimostrato che l’unificazione del Ser-
vizio può migliorarne l’efficiacia e l’efficienza, 
occorre valutarne gli aspetti economico/fi-
nanziari, ossia se e quanto l’operazione è eco-
nomicamente conveniente per gli Enti coin-
volti, tenendo conto che l’aumento di spesa 
per alcuni Comuni può trovare giustificazione 
con un sensibile miglioramento del servizio: 
tale condizione non risponde solo a criteri di 
sana gestione, ma è anche indispensabile ai fini 
del parere di regolarità contabile e del parere 
dell’Organo di Revisione sugli atti di conferi-
mento.

In questa sede ci si concentrerà sugli aspetti 
economico/finanziari degli studi di fattibilità, 
lasciando a trattazioni più specifiche l’analisi degli 
aspetti organizzativi e gestionali;
da tale punto di vista, lo studio di fattibilità po-
trebbe essere strutturato come segue:
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1) rilevazione della situazione ante conferi-
mento:
• organigramma dei Servizi Finanziari dei Comuni 

e dell’Unione;
• dettaglio dei costi delle risorse umane in forza 

ai Servizi Finanziari di Comuni e Unione;
• risorse strumentali in dotazione ai Servizi Fi-

nanziari dei Comuni e dell’Unione, e contratti in 
corso, con dettaglio dei costi per ciascun Co-
mune; in particolare:
 - hardware in dotazione con indicazione dello 
stato di obsolescenza (al fine di valutare even-
tuali costi iniziali per attrezzare il Servizio)

 - software gestionali con indicazione dei canoni 
annuali e delle spese di formazione annuale;

 - contratti di servizio in essere, con indicazione 
dei costi annuali e delle scadenze;

 - contratti di Tesoreria in essere (con indicazioni 
degli eventuali compensi annuali e delle sca-
denze (anche per valutare la fattibilità dell’in-
dividuazione di un unico istituto tesoriere per 
tutti gli enti);

• calcolo del costo storico del Servizio, con det-
taglio per ciascun Comune;

• altri dati sull’attività dei singoli Servizi Finanziari 
(numero mandati e reversali emessi annual-
mente, numero delibere e determine gestite 
annualmente) (al fine di valutare il carico di la-
voro);

• mappatura delle attività svolte dai singoli Ser-
vizi Finanziari.

Con riferimento alla mappatura delle attività, si 
evidenzia come, specie nei comuni di piccole di-
mensioni, il Servizio Finanziario svolga anche at-
tività che non ricadono nella sfera prettamente 
finanziaria: con il conferimento del Servizio all’U-
nione, tali attività andranno necessariamente 
attribuite ad altri Servizi del Comune: non è in-
fatti pensabile raggiungere un buon livello di ef-
ficienza del Servizio Finanziario associato man-
tenendolo gravato di tanti piccoli frammenti di 
attività che con il finanziario hanno poco a che 
fare.

2) ipotesi struttura e costi post conferimento:
• organigramma del Servizio Finanziario Asso-

ciato, con ipotesi di distribuzione dell’attività 
delle persone sui Comuni e sull’Unione;

• dettaglio dei costi delle risorse umane in forza 
al Servizio Finanziario Associato, completo an-
che di stima dei compensi accessori (in partico-
lare indennità del Responsabile Unico, eventuali 
indennità di particolare responsabilità, ecc.);

• risorse strumentali necessarie al Servizio Finan-
ziario Associato con stima degli eventuali costi 
di acquisto di nuove strumentazioni;

• contratti necessari al servizio finanziario con 
stima dei costi (tenendo conto di eventuali ri-
sparmi determinati dall’accorpamento degli af-
fidamenti)

• calcolo del costo complessivo stimato del 
Servizio Associato (sulla base delle stime di 
cui sopra), eventualmente differenziato per fasi 
(anche in cosiderazione degli obiettivi di breve, 
medio e lungo termine): fase di avvio, fase di ro-
daggio, fase a regime;

• mappatura delle attività del Servizio Finanziario 
Associato con ipotesi di distribuzione delle atti-
vità all’interno del Servizio fra il personale delle 
diverse categorie di personale in forza al Servi-
zio.

3) evidenza di eventuali criticità all’avvio, ad 
esempio: software non ancora unificato, e quindi 
scarsa intercambiabilità degli operatori, regola-
menti di contabilità diversi, diversa struttura dei 
bilanci.

4) definizione di obiettivi di breve termine, fina-
lizzati principalmente a garantire l’immediata 
operatività del servizio, ad esempio: uniforma-
zione principali procedure, unificazione del Rego-
lamento di Contabilità, unificazione regolamento 
Economato.

5) definizione di obiettivi di medio/lungo ter-
mine finalizzati al miglioramento del Servizio, 
ad esempio: unificazione software, intercambia-
bilità operatori, adozione di modelli uniformi per 
delibere e determine del Servizio Finanziario, uni-
formazione strutture dei bilanci degli Enti, unifor-
mità delle procedure verso Giunte e Consigli, tra-
sferimento dell’intera struttura in un’unica sede.
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6) valutazioni di convenienza economica
• confronto fra il costo storico complessivo del 

Servizio ante conferimento, e la stima del co-
sto complessivo del Servizio post conferimento 
(dato che la spesa post conferimento evolverà 
nel tempo anche in base agli obiettivi di me-
dio/lungo termine, si potrebbe effettuare il 
confronto con diversi step di spesa: al conferi-
mento, dopo un anno, dopo due anni, ecc.);

• se il passaggio precedente restituisce un ri-
sparmio complessivo di spesa, o un aumento di 
spesa ritenuto accettabile, perché giustificabile 
con un aumento di servizi offerti agli Enti, si può 
passare alla fase successiva di calcolo delle 
quote a carico dei Comuni, per valutare come 
il conferimento impatta sui singoli bilanci: come 
già scritto, sarà necessario effettuare approfon-
dite simulazioni prima di definire il criterio, con-
frontando i risultati con la spesa storica del 
Servizio Finanziario dei Comuni, al fine di non 
determinare criteri che apportino improvvisa-
mente eccessive variazioni di onerosità sui bi-
lanci dei Comuni; 

Di seguito si evidenziano alcuni punti di atten-
zione:
• anche a fronte di un risparmio complessivo 

di spesa del Servizio, può accadere che a se-
conda del criterio di riparto utilizzato, la quota 
risultante per alcuni Comuni sia più elevata 
della loro spesa storica del Servizio; in tal caso, 
come già scritto, potrebbe essere utile appli-
care il criterio della percentuale storica, che 
limita gli sbalzi di costi post conferimento, e che 
permette a tutti i Comuni di beneficiare dell’e-
ventuale risparmio complessivo di spesa dato 
dalle economie di scala;

• nelle valutazioni di convenienza si raccomanda 
di non considerare solo costo e quote del sin-
golo Servizio, ma di accompagnare le valuta-
zioni anche con simulazioni di come si ripo-
sizionano post conferimento entrate e spese 
sui bilanci dei singoli Comuni: diversamente 
si potrebbe giungere a conclusioni distorte, 
accorgendosi troppo tardi che nel bilancio del 
singolo Comune il risparmio effettivo è inferiore 
o addirittura nullo: infatti soprattutto negli enti 
di piccole dimensioni, dove i servizi svolgono 
attività ascrivibili a più di una funzione, neces-
sariamente non uscirà dal bilancio dell’Ente 

tutta la spesa legata al Servizio che si intende 
conferire, ma potrebbero rimanere nel bilancio 
quote consistenti di spesa (ad esempio canoni 
software, materiale di consumo, porzioni di 
spesa di personale, nel caso fosse necessario 
mantenere una quota di lavoro sulle attività non 
conferite): se tali spese “residuali” non vengono 
considerate dal singolo Comune, concentran-
dosi solo sull’analisi del “bilancio” del Servizio 
da conferire, si rischiano grossolani errori di va-
lutazione.

La struttura organizzativa del 
Servizio Finanziario Associato

Le definizione della struttura organizzativa è uno 
degli aspetti più delicati dell’operazione, ed an-
che elemento essenziale dello studio di fattibilità, 
in quanto da essa dipende la stima dei costi delle 
risorse umane del Servizio associato.
In questa sede ci si limita ad alcune considera-
zioni, lasciando a trattazioni specifiche l’approfon-
dimento dell’argomento.
Naturalmente le alternative organizzative sono 
diverse a seconda delle dimensioni dell’Unione:
• i Servizi/Settori delle Unioni di grandi dimen-

sioni normalmente dispongono di: Dirigente, ti-
tolari di Posizione Organizzativa, Responsabili di 
Procedimento, funzionari e istruttori “semplici”;

• i Servizi/Settori delle Unioni di piccole dimen-
sioni normalmente dispongono di: Responsabili 
di Servizio/Settore che sono anche titolari di 
Posizione Organizzativa, Responsabili di Proce-
dimento, funzionari e istruttori “semplici”;

Se il Servizio Finanziario Associato dispone al ver-
tice di un Dirigente, questi potrà dedicare gran 
parte del proprio tempo alla programmazione ed 
al coordinamento, in quanto è possibile attribuire 
il presidio del bilancio di ciascun Ente ai titolari di 
Posizione Organizzativa, che operano in autono-
mia sui bilanci, e possono esprimere visti e pareri 
a valenza esterna sugli atti dei singoli enti.
Dove invece è presente solo la figura del Re-
sponsabile del Servizio, questi sarà costretto 
a dedicare una parte importante del proprio 
tempo all’attività operativa, in quanto la “firma” 
dei Responsabili di Procedimento non ha valenza 
esterna, e quindi tutti gli atti, pur analizzati o pre-
disposti dai Responsabili di Procedimento, de-
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vono necessariamente passare al vaglio del Re-
sponsabile di Servizio/Settore, sottraendo tempo 
all’attività di coordinamento e programmazione.
Considerate queste criticità, occorrerà pensare 
ad una organizzazione che limiti i “colli di botti-
glia”, e soprattuto all’inizio, pensare non ad una 
struttura rigida, ma essere pronti a modificare la 
struttura in base ai risultati, tenendo anche conto 
che molto probabilmente si tratterà di un gruppo 
composto da persone che hanno lavorato per 
anni individualmente o in gruppi ristretti.
L’Organizzazione potrebbe essere verticale, os-
sia persone specializzate sugli Enti, o orizzontale, 
ossia persone specializzate sulle attività: la prima 
forma è indicata in fase di avvio e di rodaggio, per 
non creare squilibri rispetto all’assetto ante con-
ferimento; la seconda modalità probabilmente 
potrà essere introdotta solo per alcune attività, in 
quanto la gestione del bilancio degli Enti richiede 
una visione d’insieme e non frammentata.
Al fine di alleggerire il carico di attività “operativa” 
sul Responsabile del Servizio Finanziario asso-
ciato,  si consiglia di:
• standardizzare il più possibile gli atti su tutti gli 

enti (in particolare adottare uno schema uni-
forme di delibere e determine del Servizio Fi-
nanziario);

• standardizzare le procedure interne al Servizio 
Finanziario;

• elaborare check lists con le quali i Responsa-
bili di Procedimento possono autocontrollare le 
loro attività ed i loro atti.

Naturalmente il conferimento del servizio richiede 
un forte cambio di mentalità del personale del 
Servizio Finanziario Associato: occorre abituarsi a 
lavorare in gruppo e a condividere competenze 
e conoscenze, e questo richiede tempo e sacri-
ficio, fondamentali per creare una vera “squadra”: 
strada facendo ci si renderà conto che la condi-
visione ed il confronto sono un valore e non una 
pena da scontare.
Sicuramente il cambio di metalità più forte è ri-
chiesto al Responsabile del Servizio Associato: 
se prima svolgeva prevalentemente attività ope-
rative, e coordinava una struttura di piccole di-
mensioni, formata da poche persone con com-
piti ben definiti e stabili nel tempo, ora coordina 
una struttura complessa e in veloce evoluzione, e 
quindi deve accettare di dedicare una importante 

fetta del proprio tempo alle dinamiche di coor-
dinamento e gestione del personale; per questo 
sarebbe importante investire sullo sviluppo di 
competenze manageriali dei Responsabili dei 
Servizi, cosa che invece solitamente viene la-
sciata alla predisposizione personale e alla buona 
volontà dei singoli.
Per finire, si sottolinea l’importanza della forma-
zione continua del personale del Servizio con-
ferito, per mantenere e migliorare gli standard di 
qualità del Servizio, e per formare un vero gruppo 
di professionisti.

L’unificazione del Regolamento 
di Contabilità

Del Regolamento di Contabilità si è già scritto in 
precedente paragrafo; in questa sede ci si limita 
a segnalare l’opportunità che i Comuni e l’U-
nione approvino un Regolamento di Contabilità 
uniforme prima del conferimento del Servizio, 
per agevolare fin da subito il lavoro del Servizio 
Finanziario Associato, che altrimenti sarebbe co-
stretto a confrontarsi con regolamenti che det-
tano procedure e tempistiche differenti.
Prima del conferimento, anche per motivi orga-
nizzativi, potrebbe risultare difficile elaborare un 
Regolamento completo di tutte le clausole elen-
cate nello specifico paragrafo: in tal caso si po-
trebbe approvare un Regolamento “ponte”, con 
solo alcune integrazioni minime indispensabili 
per gestire il Servizio in Unione, andando poi ad 
approvare un Regolamento più completo e spe-
cifico, dopo il conferimento del Servizio, quando 
si avrà maggior consapevolezza delle esigenze 
organizzative, e quindi di come regolamentare al 
meglio le procedure, ottenendo un Regolamento 
“tagliato su misura”. 

Gli atti necessari per il conferimento

Veniamo ora agli atti necessari per il conferi-
mento del Servizio:
• approvazione dello studio di fattibilità/pro-

getto di conferimento del Servizio da parte di 
tutte le Giunte degli Enti coinvolti, con presa 
d’atto della dotazione organica del Servizio e 
con individuazione della sede del Servizio as-
sociato;
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• approvazione della Convenzione per il con-
ferimento del Servizio da parte dei Consigli 
di tutti gli Enti coinvolti: l’Unione sarà l’ultimo 
Ente a deliberare, prendendo atto delle deci-
sioni di conferimento da parte dei Comuni; trat-
tandosi di diversa di modalità di gestione di un 
Servizio, ai sensi dell’art. 239 del TUEL, tutti gli 
Enti dovranno acquisire il parere dei rispettivi 
Organi di Revisione;

• approvazione da parte della Giunta dell’U-
nione di prime misure organizzative per l’av-
vio e il funzionamento del Servizio: si tratta in 
pratica di prendere atto dell’avvenuto conferi-
mento del Servizio e di tradurre in misure orga-
nizzative ciò che è già contenuto nello studio di 
fattibilità;

• decreto del Presidente dell’Unione di nomina 
del Responsabile del Servizio Finanziario As-
sociato;

• provvedimenti organizzativi interni del Re-
sponsabile del Servizio, ad esempio definizione 
dell’orario di lavoro del personale, atttribuzione 
incarichi di Responsabile di Procedimento, di-

stribuzione delle persone e delle attività sugli 
Enti, ecc.

Relativamente ai Comuni, per quanto riguarda il 
parere contabile sull’atto di approvazione dello 
Studio di fattibilità, e il parere contabile e dell’Or-
gano di Revisione sull’atto di approvazione del 
conferimento e della Convenzione, si consiglia di 
dare evidenza di una attenta analisi dell’impatto 
del conferimento sul bilancio, evidenziando i ri-
sparmi di spesa e, in caso di aumento di spesa, 
evidenziando gli aspetti di miglioramento del 
Servizio a giustifica dell’aumento: ciò non ri-
sponde solo a criteri di sana gestione, ma rende 
l’operazione impeccabile anche a fronte di even-
tuali verifiche della Corte dei Conti.
A questo punto il Servizio è pronto per entrare in 
funzione, anche se saranno necessari parecchi 
aggiustamenti in corso d’opera: per questo sa-
ranno utili momenti di verifica periodici, sia all’in-
terno del Servizio, sia con la partecipazione degli 
organi di vertice dell’Unione e dei Comuni.
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16. COLLEGIO DI REVISIONE UNICO – PRO E CONTRO

Parlando dell’unificazione del Servizio Finanziario, 
occorre accennare alla possibilità di unificare l’Or-
gano di Revisione.
La costituzione di un unico Organo di Revisione 
è obbligatoria, ai sensi dell’art. 234, comma 3/bis 
del TUEL, per le Unioni che esercitano in forma 
associata tutte le funzioni fondamentali dei Co-
muni che ne fanno parte, mentre per le altre 
Unioni rappresenta un’opzione introdotta dall’art. 
1, comma 110 della Legge 54/2014.
Anche in questo caso occorre che tutti gli Enti 
ineressati deliberino il conferimento ed approvino 
un’apposita convenzione per il conferimento e la 
gestione; è inoltre necessario stabilire un criterio 
di riparto della spesa, al pari delle altre funzioni 
conferibili.
L’unificazione dell’Organo di Revisione presenta 
sicuramente aspetti positivi, in quanto tutti gli 
Enti dell’Unione vengono a confrontarsi con un 

unico criterio di giudizio dei loro atti e delle loro 
decisioni, e questo agevola soprattutto il Servi-
zio Finanziario, che maggiormente ha a che fare 
con l’Organo di Revisione, tuttavia va attenta-
mente valutata, in quanto comporta un conside-
revole carico di lavoro sul Collegio Unico di Re-
visione, chiamato a rendere il proprio parere su 
una mole considerevole di atti, che pervengono 
spesso a distanza ravvicinata, soprattutto in occa-
sione delle principali scadenze di bilancio; a ciò 
si aggiunga il fatto che - a normativa atutale - il 
compenso del Collegio Unico non è rapportato al 
numero di abitanti dell’Unione, ma bensì ha come 
tetto massimo il compenso stabilito dall’appo-
sito decreto per il Comune più popoloso facente 
parte dell’Unione, quindi decisamente spropor-
zionato rispetto al carico di lavoro.
Per tali motivi l’esercizio dell’opzione per il Colle-
gio Unico va attentamente ponderata.
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17. CONCLUSIONI

Con il presente Vademecum si spera di aver for-
nito utili suggerimenti operativi sia per la gestione 
dei rapporti finanziari fra Unioni e Comuni, sia 
per il conferimento della Funzione Finanziaria in 
Unione, operazione indubbiamente complessa, 
ma che può conferire notevole valore aggiunto, 
favorendo il coordinamento non solo finanziario, 
ma anche della governance dei Comuni e dell’U-
nione.
Come scritto in premessa, il lavoro è stato con-
dotto con non con l’intento di esaurire gli argo-
menti, ma piuttosto di favorire lo scambio di idee 
e di migliori pratiche, in ausilio a tutti coloro che 
operano nelle Unioni e nei Comuni che ne fanno 
parte, a beneficio delle comunità amministrate.
Nel caso si vogliano approfondire casistiche ri-
portate ed esempi, nell’ultima parte di questo 
documento, in appendice, sono presenti allegati 
di carattere esperienziale ed operativo utili a ca-
lare nell’operatività quotidiana del lavoro quanto 
riportato nei paragrafi del vademecum. 

L’augurio è che gli spunti che sono stati riportati 
in questo documento non si fermino all’interesse 
della sola componente tecnica, fisologicamente 
più sensibile in termini di ruolo professionale ri-
coperto, ma possano essere di ispirazione anche 
per la componente politica degli enti, dagli as-
sessori al bilancio ai sindaci, che rappresentano la 
miccia di innesco del cambiamento. 
La speranza è quella di aver mostrato, sia ai tec-
nici, sia ai politici, che dotandosi di buona volontà 
e seguendo i giusti iter di lavoro è possibile ge-
stire in modo associato il servizio finanziario, e che 
tale scelta, se ben governata, non si limita ad un 
mero adempimento funzionale, ma permette di 
migliorare la gestione della macchina organizza-
tiva, di governare meglio i territori e, di riflesso, di 
garantire un maggior livello di benessere a citta-
dini e cittadine. 
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APPENDICE

Diagrammi di flusso

ITER PER LA PREDISPOSIZIONE E L'APPROVAZIONE 
DEL BILANCIO DI PREVISIONE PER UNIONI E COMUNI

Responsabile 
Servizio Finanziario

Se durante la redazione
del Bilancio Tecnico
emegono squilibri 

 

SI INVIA ANCHE IN CASO 
DI INADEMPIENZA DELLA 

GIUNTA E DEL SEGRETARIO 
DANDONE ATTO

Nei mesi di luglio/agosto 
inizia a predisporre 
il Bilancio Tecnico 

Responsabile 
Servizio Finanziario

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Giunta al Segretario 
e Direttore Generale

Approva gli interventi 
da adottare 
(punto d'indirizzo)  

Giunta con l'assistenza 
del Segretario e del 
Direttore Generale

Responsabili di Servizio 31/07

31/08Chiede di individuare gli 
interventi da inserire nella 
nota di aggiornamento e nel 
Bilancio per compensare gli 
squilibri con maggiori entrate 
e/o minori spese.
Segnala i possibili interventi 
da adottare per portare il 
bilancio in equilibrio

In sede di delibera di 
Assestamento  Salvaguardia 
degli equilibri del 31 luglio 
fornisce le informazioni 
necessarie per I 
Cronoprogrammi e le entrate di 
difficile realizzo

NOTA: 
le date indicate sono da intendersi come segue:
- caselle bordate blu: DATE DEFINITE DAL 
PRINCIPIO CONTABILE 4/1 
AGGIORNATO CON DM 25/7/2023
- caselle bordate arancio: DATE DESUNTE 
DALL'INTERPRETAZIONE DEL TESTO
AGGIORNATO DEL PRINCIPIO CONTABILE 4/1

In caso di inerzia della Giunta 
e del Segretario si predispone
ugualmente il bilancio in 
equilibrio. Si riducono le 
spese non ricorrenti non 
impegnate, le spese ricorrenti 
non contrattualizzate non 
riguardanti funzioni fonda-
mentali (DL 78/2010 art.14 
comma 27). Tali riduzioni sono 
inviate ai responsabili di 
servizio

Approva (delibera di Giunta 
Parere Tecnico Segretario) l'Atto 
d'indirizzo per la predisposizio-
ne del Bilancio redatto in 
conformità con
1) le linee strategiche del DUP 
presentato in Consiglio
2) Normativa vigente
3) Scenario Economico 
SENZA VISTO CONTABILE)

Predispone 
Bilancio Tecnico:
1) Parte Entrata e 
Parte Spesa del 
triennio 
successivo
2) Prospetto 
equilibri

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Bilancio Tecnico:
3) FPV
4) FCDE

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Elenco capitoli 
di PEG

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Dati contabili 
nota
aggiornamento 
DUP
(Eventuale)
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 SI TRASMETTE ENTRO IL 15 DI SETTEMBRE

SI TRASMETTE ENTRO IL 5 DI OTTOBRE

AL RESPONSABILE FINANZIARIO

IL RESPONSABILE FINANZIARIO

L’assenza di risposta esaustiva dei responsabili entro il termine del 5 ottobre è da intendersi 
come condivisione delle previsioni del bilancio tecnico e delle correlate responsabilità.

al Responsabile 
Servizio 

Finanziario

alla Giunta 
al Segretario 

e Direttore Generale  
AI RESPONSABILI DI SERVIZIO 

31/08

Tenuto conto degli indirizzi di giunta e delle proposte formulate dai Responsabili dei servizi: 1) iscrive in 
bilancio le previsioni 2) Predispone il bilancio di previsione e gli allegati 3) determina il risultato presunto

15/09

31/085/10

I Responsabili di Servizio

Propongono
1) le previsioni di bilancio (ai sensi dell'art 153 c 4 del TUEL) di 
rispettiva competenza. Le previsioni di entrata devono essere 
corredate dalla documentazione tale da consentirne la 
verifica della veridicità della Previsione. Le previsioni di spesa 
devono essere compatibili con le risorse disponibili.
2) inviano le indicazioni per la predisposizione della nota di 
aggiornamento DUP (DATI STATISTICI / DATI SULLA 
MODALITA' DI GESTIONE DEI SERVIZI / SCADENZE 
AFFIDAMENTI / PROROGHE / NUOVI APPALTI E
CONVENZIONI / ESTERNALIZZAZIONI / DATI PERSONALE)
3) Sulla base delle riduzioni di spese segnalate dal 
Responsabile Finanziario individuano riduzioni di spese 
alternative o maggiori entrate
4) Predispongono anche le previsioni di incassi e pagamenti di 
loro competenza
5) Trasmettono le proposte di delibera di cui all'art 172 con il 
parere tecnico del responsabile del servizio
6) i cronoprogrammi per la realizzazione degli investimenti e i 
relativi pagamenti redatti dagli uffici tecnici
7) il Responsabile delle risorse umane verifica le previsioni di 
entrata e di spesa riguardanti il personale indicate nel bilancio 
tecnico anche sulla base delle assunzioni programmate
8) Il Responsabile dell'Ufficio legale effettua la ricognizione e 
l'aggiornamento del contenzioso
9) I Responsabili delle entrate valutano l'andamento delle 
entrate e il FCDE
10) I Responsabili di risorse vincolate ne garantiscono il 
bilanciamento tra entrate e spese
11) i Responsabili degli stanziamenti ne specificano la natura 
ricorrente o meno
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Se emergono squilibri 
generali o parziali

il Responsabile 
Servizio Finanziario

Ne da formale informazione 
alla Giunta e al Segretario al 
fine di ottenere indicazioni 
necessarie per elaborare il 
bilancio di previsione nel 
rispetto degli equilibri 
comunicando il termine entro 
il quale può utilmente 
intervenire sulla proposta del 
bilancio di previsione per 
rispettare il termine del 20 di 
ottobre

il Responsabile 
Servizio Finanziario

Comunica le modifiche e 
integrazioni chieste dalla
giunta entro la data utile per 
l'approvazione dello
schema decisa dal Resp 
finanziario

IN ASSENZA DI INDICAZIONI  
NEL TERMINE INDICATO 
DAL RESPONSABILE DEL 
SERVIZIO FINANZAIRIO

il Responsabile Servizio Finanziario

Elabora una proposta di Bilancio 
di previsione nel rispetto degli
equilibri indicando le scelte fatte

alla Giunta 
al Segretario e

Direttore Generale

1) Fornisce entro al
termine indicato dal
Responsabile 
finanziario le
indicazioni richieste

10/10

30/10

31/0820/10 SI TRASMETTE ENTRO IL 20 DI OTTOBRE

Predispone lo schema di bilancio di previsione da presentare unitamente 
agli allegati al Consiglio delibera di giunta con parere segretario

Alla Giunta al Segretario e Direttore Generale

Esamina la documentazione trasmessa; può chiedere – entro i termini segnalati 
dal Responsabile finanziario – ulteriori modifiche ed integrazioni 

ai Responsabili 
di Servizio

Approva le modifiche 
e integrazioni della 
giunta.

il Responsabile 
Servizio Finanziario

Trasmette il progetto di 
Bilancio redatto dalla Giunta
all'organo di revisione

L'organo di revisione

Rende il proprio 
parere non oltre i 15 
giorni successivi, 
salvo diversa 
disposizione 
regolamentare 

Silenzio 
assenso 
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alla Giunta 
al Segretario e

Direttore Generale

Trasmettono 
al Consiglio

Giunta

Anche la giunta 
può chiedere 
Emendamenti 
per recepire 
indicazioni 
dei Revisori 
o variazioni 
normative

Entro 3 giorni lavorativi precedenti la discussione 
in consiglio trasmettono gli emendamenti che devono 

avere il parere di:

15/11 ENTRO IL 15 DI NOVEMBRE

PRESENTAZIONE AL CONSIGLIO DELLA PROPOSTA DEL BILANCIO DI PREVISIONE 

31/12

IL CONSIGLIO COMUNALE APPROVA IL DUP/NOTA D'AGGIORNAMENTO 
E IL BILANCIO DI PREVISIONE 

Responsabili 
di Servizio

competente 
in materia

Organo 
di revisione

Responsabile 
Servizio Finanziario

ENTRO IL 31 DICEMBRE

Redatto da Dott. Caravita
Unione Bassa Romagna
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ITER PER LA PREDISPOSIZIONE E L'APPROVAZIONE DEL BILANCIO DI PREVISIONE 
PER I COMUNI CON SERVIZIO FINANZIARIO CONFERITO IN UNIONE

Responsabile 
Servizio Finanziario

Se durante la redazione
del Bilancio Tecnico
emegono squilibri 

 

SI INVIA ANCHE IN CASO 
DI INADEMPIENZA DELLA 

GIUNTA E DEL SEGRETARIO 
DANDONE ATTO

Nel mese di luglio Agosto 
inizia a predisporre il Bilancio 
Tecnico 

Responsabile 
Servizio Finanziario

Giunte Comunali al
Segretario e Direttore

Generale

Approva gli interventi 
da adottare 
(punto d'indirizzo)  

Giunta comunale con 
l'assistenza del Segretario 

e del Direttore Generale

Responsabili di Servizio 31/07

31/08Chiede con comunicazione
protocollata alla Giunta del
Comune di individuare gli 
interventi da inserire nella 
nota di aggiornamento e nel 
Bilancio per compensare gli 
squilibri con maggiori entrate 
e/o minori spese.
Segnala i possibili interventi 
da adottare per portare il 
bilancio in equilibrio

In sede di delibera di 
Assestamento Salvaguardia 
degli equilibri del 31 luglio 
fornisce le informazioni
necessarie per I 
Cronoprogrammi e le entrate 
di difficile realizzo

NOTA: 
le date indicate sono da intendersi come segue:
- caselle bordate blu: DATE DEFINITE DAL 
PRINCIPIO CONTABILE 4/1 AGGIORNATO
CON DM 25/7/2023
- caselle bordate arancio: DATE DESUNTE 
DALL'INTERPRETAZIONE DEL TESTO
AGGIORNATO DEL PRINCIPIO CONTABILE 4/1In caso di inerzia della Giunta 

del Comune e del Segretario 
si predispone ugualmente il 
bilancio in equilibrio. 
Si riducono le spese non 
ricorrenti non impegnate, 
le spese ricorrenti non
contrattualizzate non 
riguardanti funzioni fonda-
mentali (*). Tali riduzioni sono 
inviate ai responsabili di 
servizio

Approva (delibera di GC Parere
Tecnico Segretario) l' Atto
d'indirizzo per la predisposizio-
ne del Bilancio redatto in 
conformità con
1) le linee strategiche del DUP
presentato in Consiglio,
2) Normativa vigente
3) Scenario Economico 
(SENZA VISTO CONTABILE)
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TRASMETTE VIA PEC ENTRO IL 30 DI SETTEMBRE

TRASMETTE 
VIA PEC ENTRO IL 
15 DI SETTEMBRE

Che predispone…

al Responsabile 
Servizio 

Finanziario

31/0815/09

30/09

I Responsabili di Servizio

alla Giunta comunale

Determinano le previsioni DEFINITIVE di entrata e spesa (ai sensi dell'art 
153 c 4 del TUEL) In questa fase è plausibile che la Giunta Comunale si 
faccia assistere dal Segretario e/o dai responsabili di servizio che
Propongono
1) le previsioni di bilancio (ai sensi dell'art 153 c 4 del TUEL) di rispettiva 
competenza. Le previsioni di entrata devono essere corredate dalla 
documentazione tale da consentirne la verifica della veridicità della
Previsione. Le previsioni di spesa devono essere compatibili con le 
risorse disponibili.
2) inviano le indicazioni per la predisposizione della nota di 
aggiornamento DUP (DATI STATISTICI / DATI SULLA MODALITA' DI 
GESTIONE DEI SERVIZI / SCADENZE AFFIDAMENTI / PROROGHE / 
NUOVI APPALTI E CONVENZIONI / ESTERNALIZZAZIONI / DATI 
PERSONALE)
3) Sulla base delle riduzioni di spese segnalate dal Responsabile 
Finanziario individuano riduzioni di spese alternative o maggiori entrate
4) Predispongono anche le previsioni di incassi e pagamenti di loro 
competenza
5) Trasmettono le proposte di delibera di cui all'art 172 con il parere 
tecnico del responsabile del servizio
6) i cronoprogrammi per la realizzazione degli investimenti e i relativi 
pagamenti redatti dagli uffici tecnici
7) il Responsabile delle risorse umane verifica le previsioni di entrata e di 
spesa riguardanti il personale indicate nel bilancio tecnico anche sulla 
base delle assunzioni programmate
8) Il Responsabile dell'Ufficio legale effettua la ricognizione e 
l'aggiornamento del contenzioso
9) I Responsabili delle entrate valutano l'andamento delle entrate e il 
FCDE
10) I Responsabili di risorse vincolate ne garantiscono il bilanciamento tra 
entrate e spese
11) i Responsabili degli stanziamenti ne specificano la natura ricorrente o 
meno

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Predispone 
Bilancio Tecnico:
1) Parte Entrata e 
Parte Spesa del 
triennio 
successivo
2) Prospetto 
equilibri

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Bilancio Tecnico:
3) FPV
4) FCDE

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Elenco capitoli 
di PEG

Responsabile 
Servizio 

Finanziario

Dati contabili 
nota
aggiornamento 
DUP
(Eventuale)
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TRASMETTE VIA PEC ENTRO I 15 GIORNI SUCCESSIVI DAL RICEVIMENTO

AL RESPONSABILE FINANZIARIO

IL RESPONSABILE FINANZIARIO

L’assenza di risposta esaustiva dei responsabili entro il termine deI 15 giorni successivi è da intendersi 
come condivisione delle previsioni del bilancio tecnico e delle correlate responsabilità.

Predispone la parte contabile della nota d'aggiornamento del DUP e la versione finale del Bilancio di 
previsione unitamente alle proposte che trasmette all'organo esecutivo

Predispone lo schema di bilancio di previsione da presentare unitamente agli allegati al Consiglio delibera di 
giunta con parere segretario

31/0815 GG
successivi

31/0820/10

15/11

TRASMETTE VIA PEC ENTRO IL 20 DI OTTOBRE

Alla Giunta Comunale

ENTRO IL 15 DI NOVEMBRE

PRESENTAZIONE AL CONSIGLIO DELLA PROPOSTA DEL BILANCIO DI PREVISIONE

il Responsabile 
Servizio Finanziario

Trasmette il progetto di 
Bilancio redatto dalla Giunta
all'organo di revisione

L'organo di revisione

Rende il proprio 
parere non oltre i 15 
giorni successivi, 
salvo diversa 
disposizione 
regolamentare. 
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alla Giunta 
al Segretario e

Direttore Generale

Trasmettono 
al Consiglio

Giunta

Anche la giunta 
può chiedere 
Emendamenti 
per recepire 
indicazioni 
dei Revisori 
o variazioni 
normative

Entro 3 giorni lavorativi precedenti la discussione in consiglio 
trasmettono gli emendamenti che devono avere il parere di:

31/12

IL CONSIGLIO COMUNALE APPROVA IL DUP/NOTA D'AGGIORNAMENTO 
E IL BILANCIO DI PREVISIONE

Responsabili 
di Servizio

competente 
in materia

Organo 
di revisione

Responsabile 
Servizio Finanziario

ENTRO IL 31 DICEMBRE

Redatto da Dott. Caravita
Unione Bassa Romagna
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SERVIZIO UNICO RAGIONERIA
GESTIONE ORDINARIA DELLE SPESE DI BILANCIO

RESPONSABILITÀ

SERVIZIO/
RESPONSABILE
DELLA SPESA

SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

SERVIZIO/
RESPONSABILE
DELLA SPESA

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

SERVIZIO/
RESPONSABILE
DELLA SPESA

SERVIZIO/
RESPONSABILE
DELLA SPESA

PROTOCOLLO

DETERMINA
DI IMPEGNO

VISTO DI
REGOLARITÀ
CONTABILE

ORDINE

ATTIVITÀ

Obiettivi e risorse 
assegnati dal PEG 

(per la parte di competenza)

– Riceve la fattura elettronica tramite PCC, 
la protocolla e la invia al Servizio 

Economico Finanziario

Pubblica la determinazione

– Appone il visto di regolarità contabile
– Ritrasmette la determinazione 

al responsabile competente

– Comunica al creditore gli estremi della 
determinazione dell’assunzione dell’impegno 

di spesa da indicare in fattura
– Provvede alla ordinazione della fornitura/

servizio/prestazione
– Acquisisce la fornitura/servizio/prestazione

– Firma la determinazione corredata
dell’impegno contabile

– Verifica regolarità contabile dell’atto
– Carica impegno contabile nel software gestionale

– Ritrasmette la determinazione al 
responsabile competente

– Predispone la proposta di determinazione
contenente l’impegno di spesa

– Trasmette la proposta di determinazione 
al Servizio Economico Finanziario 

per il controllo preventivo con i dati di bilancio

DOCUMENTI
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Verifica della correttezza
della fattura

SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

SERVIZIO/
RESPONSABILE
DELLA SPESA

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

Smista la fattura
all’ufficio

competente
segnalando la

necessità di
respingerla
tramite PCC

Respinge 
la fattura

tramite PCC

Segnala al
responsabile
della spesa la
necessità di

rettificare l’atto

Blocco del 
pagamento fino a
verifica regolare

MANDATO DI
PAGAMENTO

NO

NO

NO

NO

SI

SI

SI

– Smista la fattura all’Ufficio competente
per la liquidazione

Per gli importi > 5000 euro 
effettua le verifiche con Agenzia 

Entrate Riscossioni

Elabora ed emette il mandato di 
pagamento e l’eventuale reversale per IVA
split payment e/o per ritenute d’acconto

Firma digitalmente il mandato 
di pagamento (e l’eventuale reversale

correlata) e lo trasmette al
Tesoriere per il pagamento

Predispone e firma l’atto di liquidazione
con i relativi documenti giustificativi e 

riferimenti contabili

Verifica la 
correttezza degli elementi 

riportati nell’atto di liquidazione 
(riferimenti al fornitore, impegno 

dati fiscali, ecc.)

Verifica la regolarità 
della fornitura o della prestazione 

e la rispondenza della stessa ai termini 
e alle condizioni pattuite

ATTO DI
LIQUIDAZIONE

documenti allegati: 
verifiche adempi-
menti fiscali, DURC, 
conto corrente 
dedicato, 
ecc.
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Fattura relativa 
ad attività 

istituzionale

Riepilogo
mensile ritenute

IVA spit
istituzionale

Invio ad Agenzia Entrate
dichiarazione IVA annuale
nei termini annualmente

previsti dalla Legge

Emissione
mandato di

pagamento e
relativa reversale
per ritenuta IVA

split istituzionale

Emissione
mandato di

pagamento e
relativa reversale
per ritenuta IVA

split commerciale

- Emissione
mandato per 
versamento IVA
split istituzionale
entro il 16 del 
mese successivo
 - Invio ad Agenzia 
Entrate modello 
F24EP

- Emissione
mandato per 
versamento IVA
split commerciale
entro il 16 del 
mese successivo
 - Invio ad Agenzia 
Entrate modello 
F24EP

Fattura relativa 
ad attività 

commerciale

Inserimento
dati a registro
IVA “acquisti”

Inserimento
dati a registro
IVA “vendite”

Controllo dati mensili e calcolo
liquidazione IVA mensile

Inserimento
dati a registro
IVA “vendite”

Scorporo
IVA

SERVIZIO UNICO RAGIONERIA
ADEMPIMENTI FISCALI IVA

Liquidazione
fattura di acquisto

Emissione
fattura di vendita

Incasso 
corrispettivi 

di vendita

Analisi se la 
fattura è relativa ad 

attività commerciale o 
attività istituzionale
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SERVIZIO UNICO RAGIONERIA
GESTIONE ORDINARIA DELLE ENTRATE

RESPONSABILITÀ

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
COMPETENTE

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
COMPETENTE

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
COMPETENTE

SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

DETERMINA DI 
ACCERTAMENTO

VISTO DI
REGOLARITÀ
CONTABILE

Richiede
chiarimenti

agli uffici

ATTIVITÀ

Atto formale che giustifichi
l’accertamento dell’entrata (ruolo,

contratto, atto amministrativo,
provvedimento giudiziario ...)

Pubblica la determinazione

– Firma la determinazione corredata
dell’accertamento contabile

– Acquisisce i chiarimenti richiesti
– Carica l’accertamento contabile nel software 

gestionale
– Ritrasmette l’atto al responsabile del servizio

competente

– Appone il visto di regolarità contabile
– Ritrasmette la determinazione al 

responsabile competente

– Verifica la ragione del credito e la sussistenza
del titolo giuridico, individua il debitore, quantifica

la somma da incassare, determina la scadenza
– Predispone la proposta di determinazione

contenente l’accertamento dell’entrata
– Trasmette la proposta di determinazione al 
Servizio Economico Finanziario per il controllo

preventivo con i dati di bilancio

DOCUMENTI

Verifica regolarità contabile 
dell’atto ed i requisiti necessari per la

registrazione contabile

NO

SI SI
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TESORIERE
DELL’ENTE

SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

RESPONSABILE
DEL SERVIZIO
ECONOMICO
FINANZIARIO

PROVVISORIO
DI ENTRATA

REVERSALE
DI INCASSO

Richiede
informazioni

agli uffici

Firma digitalmente
la reversale e la trasmette

al Tesoriere

Riscuote l’entrata

Comunica al Servizio Finanziario 
il provvisorio di entrata

Collega il provvisorio di entrata
all’accertamento ed elabora la reversale di incasso

Il provvisorio
è facilmente collegabile

all’accertamento di entrata?
NO

SI SI
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Esempio di file excel per l’analisi aggregata  
dei flussi di cassa

Una copia del file è disponibile all’interno del sito di OpenItaliae (https://openitaliae.it) alla sezione  

“Regole e strumenti – Strumenti e Reportistica

https://openitaliae.it/
https://openitaliae.it
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Esempio di schema mensile

COMUNE A COMUNE B COMUNE C COMUNE D COMUNE E UNIONE TOTALI AGGREGATI

SALDO AL 01/01 0,00
DI CUI CASSA VINCOLATA 0,00
DI CUI CASSA LIBERA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONI FLUSSI CASSA GENNAIO

PREVISIONE PRINCIPALI INCASSI

IMU 0,00
TARI 0,00
ADDIZIONALE IRPEF 0,00
TRASFERIMENTI CORRENTI STATO 0,00
TRASFERIMENTI CORRENTI REGIONE 0,00
TRASFERIMENTI CORRENTI ALTRI ENTI 0,00
SANZIONI CODICE STRADA (UNIONE) 0,00
PRINCIPALI ENTRATE TITOLO III 0,00
TRASFERIMENTI CAPITALE STATO 0,00
TRASFERIMENTI CAPITALE REGIONE 0,00
ONERI URBANIZZAZIONE 0,00
ALTRE ENTRATE C/CAPITALE 0,00

TRASFERIMENTI A COMUNI DA UNIONE 0,00 IL TOTALE DEVE CORRISPONDERE CON SPESA
TRASFERIMENTI A UNIONE DAI COMUNI PER QUOTE 
(si compila automaticamente compilando la sezione 
spesa dei comuni)

0,00 0,00 SI COMPILA AUTOMATICAMENTE

TRASFERIMENTI A UNIONE DAI COMUNI PER 
CONTRIBUTI C/CAPITALE O ALTRO (si compila 
automaticamente compilando la sezione spesa dei 
comuni)

0,00 0,00 SI COMPILA AUTOMATICAMENTE

TOTALE PREVISIONE INCASSI 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

DI CUI INCASSI DA VINCOLARE 0,00 INDICARE SENZA SEGNO MENO

TOTALE PREVISIONE INCASSI CHE ALIMENTANO 
CASSA LIBERA

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE PRINCIPALI PAGAMENTI

STIPENDI + CONTRIBUTI + IRAP 0,00
RATE MUTUI 0,00
IVA SPLIT 0,00
FATTURE SMALTIMENTO RIFIUTI 0,00
ALTRE FATTURE CORRENTI RIPETITIVE 0,00
STIMA ALTRE FATTURE CORRENTI 0,00
ALTRI PAGAMENTI CORRENTI 0,00
PAGAMENTI SPESE INVESTIMENTO 0,00

TRASFERIMENTI DA UNIONE A COMUNI 0,00 IL TOTALE DEVE CORRISPONDERE CON ENTRATA

TRASFERIMENTI DAI COMUNI A UNIONE PER QUOTE 0,00

TRASFERIMENTI DAI COMUNI A UNIONE PER 
CONTRIBUTI C/CAPITALE O ALTRO

0,00

TOTALE PREVISIONE PAGAMENTI 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

DI CUI PAGAMENTI CHE ATTINGONO DA CASSA 
VINCOLATA

0,00 INDICARE SENZA SEGNO MENO

TOTALE PREVISIONE PAGAMENTI CHE ATTINGONO 
DA CASSA LIBERA

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO AL 31/01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

DI CUI CASSA VINCOLATA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

DI CUI CASSA LIBERA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Esempio di prospetto di sintesi

COMUNE A COMUNE B COMUNE C COMUNE D COMUNE E UNIONE TOTALI AGGREGATI

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 28/02 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/03 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 30/04 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/05 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 30/06 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/07 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/08 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 30/09 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/10 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 30/11 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

PREVISIONE SALDO CASSA LIBERA AL 31/12 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
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Regolamento di Contabilità  
dell’Unione Romagna Faentina

Per il testo completo del regolamento (55 pagine)  cliccare qui

http://apps.unioneromagnafaentina.it/L190/sezione/download/489477?idSezione=60759&sort=
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Fac simile di contratto di concessione di area  
su cui l’Unione realizza un immobile

SCHEMA DI CONVENZIONE PER LA DEFINIZIONE DEI RAPPORTI NELLA REALIZZAZIONE DELLA 
NUOVA SEDE DELLA POLIZIA LOCALE DELL’UNIONE ...

TRA
il Comune di … con sede in …, Codice fiscale/Partita I.V.A. n. …, nel presente atto rappresentato da …, nato a 
………. Il …, domiciliato per la carica presso la sede del Comune di …, il quale sottoscrive il presente atto non 
in proprio, ma nella sua qualità di Responsabile del Servizio …, nominato in forza del provvedimento del 
Sindaco in data … - nel prosieguo Concedente

E
l’Unione …, con sede in … Codice fiscale/Partita I.V.A. n. …, in questo atto rappresentata da …, nato a ………. Il …, 
domiciliato per la carica presso la sede dell’Unione …, il quale sottoscrive il presente atto non in proprio, 
ma nella sua qualità di Responsabile del Servizio …, nominato in forza del provvedimento del Presidente 
Unione in data … - nel prosieguo Concessionario

SI CONVIENE E SI STIPULA QUANTO SEGUE

PREMESSO che:
• con atto costitutivo in data … repertorio n. … e registrato a … in data … al n. … i Comuni di … hanno costituito 

l’Unione … in conformità all’articolo 32 del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 Testo unico degli enti locali, 
all’articolo 14 D.L. 31 maggio 2010, n. 78 e s.m. e all’articolo … della Legge Regionale …;

• la Giunta dell’Unione, con atto n. … del …, ha approvato il progetto di fattibilità tecnica ed economica per 
la realizzazione della nuova sede di polizia locale – C.U.P. dell’importo complessivo di € …;

• il progetto relativo alla costruzione prevede la realizzazione di un edificio dotato di autorimessa sulla 
porzione di area di proprietà comunale identificata al C.T. del Comune di … al Foglio …, particella …;

• l’area in argomento è inserita nei vigenti strumenti urbanistici del Comune di … e, con particolare riferi-
mento al R.U.E., destinata ad Attrezzature di interesse pubblico;

• l’area in oggetto è inserita nel Piano delle Alienazioni e Valorizzazioni immobiliari contenuto nel DUP 
…/… del Concedente e, pertanto, ai sensi dell’articolo 58 comma 2 della Legge 6 agosto 2008, n. 133 l’a-
rea è da considerarsi appartenente al patrimonio disponibile del Concedente;

• ai fini della realizzazione della predetta opera pubblica è necessario che il Concedente conceda in 
diritto di superficie la porzione di area in favore del Concessionario come risultante da tipo di fraziona-
mento da perfezionare al termine dei lavori;

tutto ciò premesso e considerato si conviene e si stipula quanto segue:

1. Generalità
Le premesse formano parte integrante della presente convenzione.
La sottoscrizione del presente atto costituisce accordo raggiunto ai sensi dell’articolo 34, comma 4, del 
D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 ai sensi e per gli effetti dell’articolo 7 del D.P.R. 6 giugno 2001 n. 380.

2. Oggetto
L’area oggetto della presente concessione è una porzione di area di proprietà del Comune di … identifi-
cata al C.T. del Comune di … al foglio …, particella …, che sarà meglio identificata mediante tipo di fraziona-
mento da perfezionare al termine dei lavori.
Il Concedente, come sopra rappresentato, costituisce a favore del Concessionario che accetta, il diritto 
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di superficie dell’area sopra indicata e graficamente individuata con contorno in rosso nella planimetria 
allegata sotto la lettera “A”.
L’area sopra indicata è concessa nello stato di fatto e di diritto in cui attualmente si trova, con ogni diritto 
e garanzia di legge, con ogni accessorio, accessione, dipendenza, pertinenza, servitù (se esistenti), a 
corpo e non a misura, così come pervenuta al Comune di … e facente ora parte del patrimonio disponibile 
dell’ente per effetto di quanto disposto nel piano delle alienazioni e valorizzazioni immobiliari contenuto 
nel D.U.P. …/… da ultimo modificato con atto del Consiglio Comunale n. …. del ….
Al Concessionario non potranno essere richiesti risarcimenti o danni per eventuali vizi occulti dell’area.

3. Durata della Concessione e rinnovo
La durata del diritto di superficie concesso è stabilita in … (…) anni a far data dalla sottoscrizione del pre-
sente atto.
La concessione potrà essere rinnovata alla sua scadenza previo un nuovo accordo e la stipula di una 
nuova Convenzione.
Nel caso in cui il diritto di superficie non venga rinnovato alla scadenza, si rimanda a quanto previsto nel 
successivo art. 11
In caso di recesso anticipato (ovvero prima della naturale scadenza) per volontà del Concessionario 
tutte le opere realizzate, nonché tutti gli impianti, pertinenze e quant’altro costruito ed installato dal Con-
cessionario o suoi aventi causa, nulla escluso, diventeranno di proprietà del Concedente, il quale verserà 
all’Unione … un importo congiuntamente concordato dalle Parti, in ragione del tempo trascorso dalla 
conclusione del presente accordo e dell’utilizzo e dell’usura dell’immobile; ferma restando la possibilità 
da parte del Concedente di richiedere la rimozione di ogni impianto/struttura realizzati e/o la bonifica 
del suolo e del sottosuolo.
In caso di recesso di uno dei Comuni dall’Unione, si rimanda all’articolo 6, comma 7, dello Statuto dell’U-
nione ...
In caso di scioglimento anticipato dell’Unione, si rimanda all’articolo 5 dello Statuto dell’Unione.

4. Corrispettivo per la concessione del diritto di superficie
Stante la finalità istituzionale e di interesse pubblico della costruenda struttura, la concessione del diritto 
è gratuita, giusto il disposto della deliberazione del Consiglio dell’Unione n. … del … e del Consiglio del 
Comune di … n. … del …
Ai soli fini fiscali si dichiara che il valore del diritto di superficie ceduto è di € …
Il presente atto non è soggetto ad I.V.A., ai sensi dell’articolo 4 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633 e succes-
sive modifiche ed integrazioni, in quanto effettuato nell’ambito delle attività istituzionali.

5. Obblighi del Concessionario
Il Concessionario, con la sottoscrizione del presente atto, si impegna a realizzare e gestire le strutture e 
gli impianti in oggetto per attività istituzionali e di pubblico interesse.
Il Concessionario si impegna, con particolare riferimento alla realizzazione delle opere, ad avvalersi 
esclusivamente di imprese qualificate in linea con le vigenti normative in materia di lavori pubblici e 
dotate dei necessari attestati di certificazione previsti dalla vigente normativa. Le procedure di proget-
tazione affidamento, esecuzione delle opere dovranno essere svolte nel rispetto delle attuali norme sui 
contratti pubblici.
Qualora ne ricorra il caso, il Concessionario si obbliga sin d’ora a farsi carico degli eventuali interventi di 
bonifica ovvero della messa in sicurezza ed eventuale smaltimento di materiali e/o sostanze dannose, 
pericolose ed inquinanti che dovessero rinvenirsi nel corso della realizzazione; la documentazione atte-
stante l’eventuale rimozione dei rifiuti presenti in loco o le bonifiche effettuate dovrà essere trasmessa 
agli Enti competenti.
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Il Concessionario provvederà a propria cura e spese al frazionamento catastale del Lotto, all’accatasta-
mento dell’immobile e ad ogni ulteriore adempimento catastale che si renda necessario.

6. Utilizzazione edilizia ed urbanizzazioni
Il Concessionario si impegna ad utilizzare l’area esclusivamente per la costruzione di un fabbricato da 
adibire a sede della Polizia Locale dell’Unione ...
La destinazione d’uso potrà essere variata per sopravvenute esigenze dell’Unione, sempre nell’ambito 
dei servizi istituzionali dell’Unione, e previo accordo con il Comune, a pena della decadenza del diritto di 
superficie.
L’immobile, realizzato a cura e spese del Concessionario, dovrà essere conforme a quanto previsto nel 
progetto di fattibilità tecnica ed economica, approvato con Delibera di Giunta dell’Unione … n. … del … 
Eventuali modificazioni saranno consentite esclusivamente per motivate esigenze tecniche ovvero per 
esigenze espresse dallo stesso Concedente.
Il Concessionario assume a proprio integrale ed esclusivo onere e rischio il conseguimento dell’appro-
vazione di ogni stadio progettuale previsto dalla normativa vigente da parte delle competenti Autorità, 
nonché di ogni altra autorizzazione, permesso, licenza e/o nulla osta occorrenti per l’esecuzione degli 
Interventi, necessari per la realizzazione della struttura, e per l’esercizio delle attività di gestione. Resta 
inteso che l’opera non è soggetta né ad oneri di urbanizzazione, né a contributi di costruzione ai sensi 
dell’articolo 17 del D.P.R. 380/2001.
Il Concessionario, ad ultimazione di lavori, trasmetterà al Concedente l’atto di Collaudo ovvero il Certifi-
cato di Regolare Esecuzione dell’intervento.

7. Responsabilità, spese e oneri a carico del concessionario
È a carico del Concessionario ogni responsabilità diretta o indiretta nei confronti di terzi derivante, a 
qualsiasi titolo, dalla Concessione di cui al presente atto, rimanendo il Concedente del tutto estraneo 
all’attività ed ai rapporti giuridici e di fatto posti in essere, a qualsiasi titolo, dal Concessionario con terzi.
Il Concessionario manleva il Concedente da ogni responsabilità per danni alle persone ed alle cose, an-
che di terzi, nonché da ogni pretesa ed azione al riguardo che derivino in qualsiasi momento e modo da 
quanto forma oggetto della presente Concessione.
Sono a carico del Concessionario gli adeguamenti che normative sopravvenute rendessero necessari 
entro il periodo di vigenza della concessione.
Il Concessionario dovrà mantenere l’area ed i manufatti in buono stato di efficienza e dovrà eseguire le 
opere di manutenzione ordinaria e straordinaria, a partire dalla data di sottoscrizione del presente atto, 
per l’intera durata della Concessione, senza alcun rimborso delle spese sostenute. La gestione della 
struttura dovrà essere conforme agli standard qualitativi previsti dalla vigente normativa regionale e na-
zionale.
Sono altresì a carico del Concessionario:
• le spese di studio, progettazione, direzione lavori e sondaggi geognostici nonché quelle di aggiorna-

mento dei progetti qualora necessario;
• tutte le spese relative al rispetto delle prescrizioni del D.Lgs. 9 aprile 2008, n. 81 e s.m.i.;
• le spese di aggiornamento catastale;
• le spese per lo spostamento ed il ripristino delle condutture dei servizi pubblici siti sia sul suolo che nel 

sottosuolo, ivi compresi gli eventuali costi di bonifica delle opere relative alla demolizione e ripristino 
dei suoli preesistenti o delle pavimentazioni stradali;

• le spese di collaudo;
• le spese dovute per legge a titolo di imposte, tasse o contributi;
• le spese relative alla gestione della struttura e dell’intera area.
Il Concedente, ove ricorra il caso, potrà costituire a carico delle aree concesse in diritto di superficie 



VADEMECUM SUI RAPPORTI FINANZIARI TRA UNIONE E COMUNI E LA GESTIONE ASSOCIATA DEI SERVIZI FINANZIARI

90

servitù perenni alla tutela di interessi pubblici senza che il Concessionario abbia a pretendere alcun cor-
rispettivo.

8. Trasferimento del diritto di superficie
È fatto divieto al Concessionario di trasferire e/o cedere a terzi la titolarità del diritto di superficie o gli 
altri impegni assunti. Il negozio giuridico e con esso i diritti reali e gli obblighi sorti in forza della sottoscri-
zione della Convenzione non sono, neppure in parte, trasferibili a terzi, se non previa autorizzazione del 
Concedente.
In caso di locazione o attribuzione di diritti di godimento relativi a porzioni di area o di impianti oggetto 
del diritto di superficie a soggetti terzi il Concessionario dovrà effettuare apposita richiesta al Conce-
dente.

9. Clausola risolutiva e revoca del diritto di superficie
Il Concedente potrà risolvere la presente Concessione nei seguenti casi:
• riscontro di gravi vizi nell’esecuzione delle opere;
• gravi ritardi nell’esecuzione delle stesse;
• esecuzione delle opere in parziale o totale difformità dalle prescrizioni progettuali previste nel pro-

getto se non autorizzate dal Concedente;
• utilizzo, anche parziale o temporaneo dell’immobile per finalità diverse da quelle previste dall’articolo 

6 della presente Concessione, salvo il caso di diversa destinazione concordata con il Concessionario di 
cui al citato articolo;

• gravi violazioni delle norme in materia di sicurezza;
• utilizzo delle strutture per finalità lucrative;
• gravi violazioni delle norme afferenti alla gestione della struttura in relazione agli standard qualitativi 

dei servizi;
Nei casi di cui sopra, il Concedente potrà risolvere la Concessione ai sensi dell’articolo 1453 del Codice 
civile, in base alla seguente procedura:
il Concedente sarà tenuto, ai sensi e per gli effetti dell’articolo 1454 del Codice civile, ad invitare il Con-
cessionario, a mezzo di diffida scritta con lettera raccomandata, a sanare l’inadempimento entro il ter-
mine di 30 (trenta) giorni; il Concessionario sarà tenuto, entro il predetto termine di 30 (trenta) giorni, a 
porre rimedio all’inadempimento contestato ovvero a dimostrarne l’insussistenza. Trascorso inutilmente 
tale termine la Concessione sarà risolta di diritto.
Per effetto della risoluzione anticipata della Concessione gli immobili, le opere e gli impianti realizzati 
passeranno di proprietà al Concedente, previa liquidazione al Concessionario del valore delle opere rea-
lizzate più gli oneri accessori, al netto degli ammortamenti.
È prevista la revoca della Concessione per motivi di pubblico interesse, previa liquidazione al Concessio-
nario del valore delle opere realizzate più gli oneri accessori, al netto degli ammortamenti.

10. Modifica della convenzione
Ogni modifica alla presente convenzione dovrà essere concordata tra le parti e resa in forma scritta con 
le medesime formalità del presente atto.

11. Scadenza della Concessione
Alla scadenza della presente concessione, gli immobili, gli impianti e le attrezzature fisse saranno con-
segnati dal Concessionario al Concedente, liberi da persone, cose, oneri e vincoli e in buono stato di 
conservazione salvo il normale deterioramento d’uso, restando il Concessionario obbligato, in caso con-
trario, a rifondere al Concedente gli eventuali danni derivati dall’uso improprio di essi, o a porvi rimedio a 
proprie spese.
A tal fine, i contratti stipulati dal Concessionario a qualunque titolo ed aventi ad oggetto le costruzioni 
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realizzate sull’area concessa, dovranno prevedere espressamente la cessazione della loro efficacia ante-
cedentemente alla scadenza della presente Concessione.
Al termine della Concessione, e comunque sei mesi prima della sua scadenza naturale, verrà nominato 
a cura del Concedente e a spese del Concessionario, un tecnico abilitato che provvederà ad indicare, 
previo sopralluogo concordato tra le parti, tutti gli eventuali interventi di ripristino che dovranno essere 
eseguiti a cura e spese del Concessionario, per consegnare al Concedente le opere nella loro piena fun-
zionalità ed in buono stato di conservazione.

12. Sanzioni
Ferme restando le disposizioni sulle clausole risolutive e di revoca previste al precedente articolo 9, 
la realizzazione dei manufatti edilizi e degli impianti relativi è soggetta alle disposizioni previste dalle 
norme vigenti in materia, nonché alle disposizioni previste negli articoli della presente concessione.
Il Concedente si riserva, in ogni momento, il controllo in ordine alla corretta realizzazione delle opere ed 
all’uso riservato alle stesse nel rispetto della presente concessione e delle norme vigenti in materia.

13. Ipoteche
È fatto divieto di costituire ipoteche od altri diritti reali sul diritto di superficie concesso senza il preven-
tivo consenso del Concedente, che dovrà esprimersi in ordine ad ogni singolo caso. La costituzione di 
ipoteche o altri diritti reali o di godimento sugli immobili e sull’area concessa in diritto di superficie è 
condizionata all’autorizzazione del Concedente. L’autorizzazione dovrà essere deliberata dal Consiglio 
Comunale del Concedente, allegata al contratto di mutuo e in esso espressamente richiamata.

14. Spese
Tutte le spese relative e conseguenti alla presente concessione, alla sua registrazione e trascrizione, 
nonché di quanto altro necessario per la stipula dell’atto, saranno a totale carico del Concessionario. Sa-
ranno altresì a carico del Concessionario eventuali successive integrazioni o modifiche dell’atto di con-
cessione, nonché eventuali spese di voltura.

15. Assicurazioni
Il Concessionario si impegna a stipulare presso primarie compagnie di assicurazione la Polizza assicura-
tiva Incendio, danno e garanzie catastrofali (terremoto, allagamenti, sovraccarico neve, etc.) per il valore 
a nuovo dell’immobile indicante espressamente, nel novero degli Assicurati, oltre al Concessionario, an-
che il Concedente.

16. Foro competente
Le eventuali controversie tra il Concedente ed il Concessionario derivanti dalla esecuzione della pre-
sente concessione sono deferite al giudice del foro di …, fatta salva la giurisdizione del giudice ammini-
strativo.
Data …

Il Concedente          Il Concessionario
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Fac simile delibera concessione garanzia sussidiaria

OGGETTO: GARANZIA SUSSIDIARIA SU MUTUO ORDINARIO CONTRATTO DALL’UNIONE … PER IL 
FINANZIAMENTO DEI LAVORI DI AMPLIAMENTO E RISTRUTTURAZIONE DELLA SCUOLA …

IL CONSIGLIO COMUNALE

PREMESSO che:
• con atto costitutivo con atto costitutivo in data … repertorio n. … e registrato a … in data … al n. … i Comuni 

di … hanno costituito l’Unione … in conformità all’articolo 32 del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 Testo unico 
degli enti locali, all’articolo 14 D.L. 31 maggio 2010, n. 78 e s.m. e all’articolo … della Legge Regionale …;

• con Deliberazione di Consiglio Comunale n. … del … è stata approvata la convenzione per il conferi-
mento all’Unione … delle funzioni relative ai servizi scolastici;

• la convenzione è stata sottoscritta in data …;
• con Deliberazione di Giunta Unione n. … del … è stato approvato il progetto definitivo – esecutivo per i 

lavori di ampliamento e ristrutturazione della scuola … nel Comune di …;
• il progetto ammonta a complessivi € … ed è finanziato per € … da risorse del Comune di …, e per € … 

mediante contrazione, da parte dell’Unione …, di mutuo passivo, per il quale è stato individuato, come 
Istituto erogante, la Cassa Depositi e Prestiti S.p.A.;

• con determinazione del Dirigente dei Servizi Finanziari dell’Unione di Comuni … n. … del …, è stata di-
sposta la contrazione del mutuo citato al punto precedente, aderendo contestualmente al “Contratto 
di prestito di scopo ordinario a tasso fisso a carico di Ente Locale con garanzia sussidiaria del Comune 
di riferimento” di Cassa Depositi e Prestiti S.p.A., dando atto che, sull’indebitamento oggetto del prov-
vedimento, è richiesta da Cassa Depositi e Prestiti una garanzia sussidiaria sull’intero importo rilasciata 
dal Comune di …;

DATO ATTO che nelle condizioni generali del “Contratto di prestito di scopo ordinario a tasso fisso a ca-
rico di ente locale con garanzia sussidiaria del comune di riferimento”, all’art. 9 si prevedono i casi in cui il 
Comune è tenuto a corrispondere alla Cassa Depositi e Prestiti Spa le residue rate di ammortamento del 
prestito, che sono in particolare:
a) mancato o ritardato pagamento da parte dell’Ente anche di una sola rata di ammortamento (compren-

siva di capitale ed interessi) del Prestito e di qualsivoglia altro importo dovuto ai sensi del Contratto di 
Prestito;

b) mancata ricezione da parte della CDP del Mandato di Addebito in Conto ovvero ricezione da parte della 
CDP del Mandato di Addebito in conto i) incompleto ii) non conforme al modello definito della CDP salvo 
che il Mandato di Addebito conforme a quanto definito dalla CDP sia ricevuto dalla stessa entro e non 
oltre 15 (quindici) giorni a partire dalla data di sottoscrizione del presente Contratto di Prestito;

c) mancata ricezione da parte della CDP della Delegazione di Pagamento;
d) inadempimento di una qualsiasi delle obbligazioni di cui all’Articolo 4, commi 3 e 4 delle Condizioni Ge-

nerali ed all’Articolo 6, comma 3, del Contratto di Prestito.

PRESO ATTO altresì degli impegni posti a carico del Comune dal comma 2 dell’art. 9 delle sopra citate 
condizioni generali, al verificarsi di uno degli eventi sopra elencati;

VISTO il vigente Regolamento di Contabilità, approvato con deliberazione di Consiglio Comunale (o di 
Consiglio Unione nel caso di Regolamento unico) n. … del …;

DATO ATTO che la garanzia sussidiaria è disciplinata dall’art. … del vigente Regolamento di contabilità: 
“Nel caso di assunzione di mutui da parte dell’Unione … per la realizzazione di opere pubbliche per il Co-
mune di …, il Consiglio Comunale, con proprio atto, dispone di assumere l’impegno a subentrare in tutte le 
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obbligazioni esistenti in capo al medesimo soggetto nei confronti dell’Istituto mutuante, in caso di inadem-
pimento del garantito”;
VISTO l’art. 204 del T.U.E.L. D.Lgs. 267/2000, il quale prevede che le garanzie prestate concorrano al cal-
colo del limite di indebitamento;
DATO ATTO che l’Unione … ha trasmesso la simulazione effettuata, tramite il portale on line della Cassa 
Depositi e Prestiti, del piano di ammortamento del mutuo a tasso fisso con durata ventennale e che il 
piano di ammortamento definitivo sarà calcolato al tasso d’interesse vigente al momento della sottoscri-
zione del prestito; 
ACCERTATO che gli interessi annuali relativi alla garanzia del mutuo in oggetto non superano il limite 
stabilito dall’art. 204 del T.U.E.L. D.Lgs. 267/2000;
RITENUTO opportuno - al fine di consentire all’Unione … l’assunzione del mutuo sopra richiamato e così 
come richiesto dalla Cassa Depositi e Prestiti S.p.A. - provvedere all’attivazione della garanzia sussidiaria 
disponendo di assumere l’impegno a subentrare in tutte le obbligazioni esistenti in capo al medesimo 
soggetto nei confronti dell’Istituto mutuante, in caso di inadempimento del garantito;
VISTO il parere favorevole espresso dal revisore dei conti;
DATO ATTO che, ai sensi dell’art. 49 del D.Lgs 18 agosto 2000, n 267, sono stati acquisiti ed allegati alla 
presente deliberazione di cui costituiscono parte integrante e sostanziale, i pareri in ordine alla rego-
larità tecnica e contabile espressi favorevolmente dal Responsabile del Settore Economico Finanziario 
dell’Ente;
CON VOTI … 

DELIBERA

1) DI PRENDERE ATTO degli “Impegni del Comune” contenuti nelle condizioni generali del contratto di 
prestito di scopo ordinario a tasso fisso a carico di Ente Locale con garanzia sussidiaria del Comune di 
riferimento che verrà assunto dall’Unione di Comuni … con Cassa Depositi e Prestiti S.p.A. per il finan-
ziamento dell’opera di cui in premessa;

2) DI ATTIVARE la garanzia sussidiaria sull’intero importo del prestito di euro … (…/00) richiesto dall’U-
nione di Comuni … alla Cassa Depositi e Prestiti S.p.A. (posizione n. … ) per la realizzazione dei lavori di 
ampliamento e ristrutturazione della scuola … nel Comune di …, assumendo l’impegno a subentrare 
in tutte le obbligazioni esistenti in capo all’Unione di Comuni … nei confronti dell’Istituto mutuante, in 
caso di inadempimento dell’Unione stessa;

3) DI AUTORIZZARE il Responsabile del Settore Economico Finanziario dell’Ente ad intervenire nel con-
tratto di mutuo al fine di compiere in nome e per conto e in rappresentanza del Comune di … tutte le 
operazioni necessarie per la concessione della garanzia sussidiaria apportandovi modifiche non so-
stanziali, qualora richieste dall’Ente mutuante;

4) DI DARE ATTO che con l’assunzione della garanzia sussidiaria oggetto del presente provvedimento 
viene rispettato il limite di indebitamento previsto dal comma 1 dell’art. 204 del D.Lgs 267/2000, come 
richiamato dal comma 4 dell’art. 207 del medesimo decreto;

5) DI DARE ATTO che eventuali spese ed oneri relativi al rilascio e all’operatività della garanzia sussidia-
ria di cui al presente atto, saranno rimborsati dall’Unione di Comuni ... 

SUCCESSIVAMENTE
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IL CONSIGLIO COMUNALE

Stante l’urgenza di predisporre per tempo le incombenze burocratiche afferenti, per i motivi esposti in 
narrativa,
CON VOTI …

DELIBERA

DI DICHIARARE il presente atto immediatamente eseguibile ai sensi dell’art. 134, comma 4, del D.lgs. n. 
267/2000. 
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Focus Unione Reno Galliera - creazione di un sistema  
di mappatura omogeneo dei centri di costo tra Comuni e Unione 

UNIONE RENO GALLIERA - Provincia di Bologna

FOCUS: CREAZIONE DI UN SISTEMA DI MAPPATURA OMOGENEO DEI CENTRI DI COSTO  
TRA COMUNI E UNIONE

• L’Unione Reno Galliera gestisce in forma associata, per tutti gli 8 comuni, le aree funzionali: Direzione 
(Controllo di Gestione e Statistica), Servizi alla Persona (Sociale, Educativo, Cultura, Sport, Ufficio di 
Piano Distrettuale e SST Anziani, disabili e minori), Polizia Locale, Gestione del Territorio (Suap edilizia 
e commercio, Urbanistica, politiche energetiche e Sismica) e Affari generali (SIA, Personale e Centrale 
Unica di Committenza). Protezione civile.

• Nelle funzioni conferite si deve fare un distinguo fra attività trasversali e attività caratteristiche3 colle-
gando queste ultime al Comune che le ha delegate e che ne è direttamente responsabile per quanto 
riguarda la copertura dei costi. 

• È stata condivisa una nuova modalità di riparto delle contribuzioni comunali (sia dei costi che delle 
entrate) che prevede, per le attività comuni a tutti (es. SIA, PL, personale, gestione di back e front office 
ecc..) una contribuzione economica complessiva proporzionata in 20% in quota fissa e 80% in base alla 
popolazione mentre per le attività “caratteristiche” ogni comune contribuisce direttamente alla coper-
tura dei costi a proprio carico.

E’ stato necessario quindi porre in atto un sistema di identificazione analitica in grado di mappare costan-
temente e puntualmente le poste finanziarie gestite in Unione. Tale sistema doveva, inoltre, poter essere 
applicato ai bilanci comunali per identificare eventuali poste finanziarie rimaste a carico dei comuni ma 
collegate ai servizi conferiti e allo stesso tempo funzionare da base per la rilevazione dei centri di costo 
per le analisi del controllo di gestione.
A facilitare il compito fu l’adozione (avvenuta qualche anno prima) del medesimo programma gestionale 
integrato, di contabilità e personale, utilizzato sia dall’Unione che dai Comuni. 
Si procedette quindi alla creazione di una codifica dei centri di costo basata su 4 livelli da applicare ai 
capitoli di bilancio (entrata/spesa):

• 1^ livello (base di partenza per gli altri livelli): INDIVIDUAZIONE DEL COMUNE (codici da 1 a 8) per le 
gestioni “caratteristiche”, INDIVIDUAZIONE DELL’UNIONE (9) per la gestione dei servizi trasversali;

• 2^ livello: INDIVIDUAZIONE DELL’AREA DI INTERVENTO: le attività vengono suddivise per macroaree 
(Sociale, Educativo, Servizi generali, Territorio ecc..) ai quali vengono assegnati dei codici numerici da 1 
a 9;

• 3^ livello: INDIVIDUAZIONE DEL SERVIZIO quale sottocategoria di attività di intervento nell’ambito 
dell’area in cui è collocata la funzione. Il codice è composto da due numeri: il primo richiama appunto 
l’area di appartenenza e il secondo è assegnato in ordine crescente.

• 4^ Livello: INDIVIDUAZIONE DELL’ATTIVITÀ: il quarto e ultimo livello è il più analitico e consente di in-
dividuare attività specifiche all’interno dei relativi servizi collocati nelle diverse aree identificato tramite 
un codice numerico da 1 a 9 ripetitivo ad ogni cambio del codice di servizio.

3 Per attività “caratteristiche” si intende che, in base alla realtà comunali in cui sono svolti, alcuni dei servizi conferiti, hanno una 
propria forma organizzativa e gestionale in funzione sia del servizio erogato sia al bacino di utenza a cui è diretto (ad esempio 
i nidi comunali prevedono una o più sezioni, se non addirittura sedi, a seconda se il comune è fra i piccoli – tipo Galliera – o 
grande – tipo Castel Maggiore) nonché servizi svolti in alcuni comuni a livello locale e in altri a livello statale (leggi scuola 
dell’infanzia)
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La codifica così strutturata viene replicata su ogni capitolo di bilancio in modo tale da identificare in 
modo univoco ogni singola risorsa finanziaria. Per l’Unione, inoltre, si procedette alla ricodifica di tutti i 
capitoli di bilancio, secondo la mappatura (aggiungendo per le entrate un ulteriore codice per la cate-
goria e per le spese un ulteriore codice per il macroaggregato) in modo da rendere i capitoli “parlanti” 
anche solo scorrendo le voci di bilancio.
La mappatura così concepita è poi stata applicata, con la stessa metodologia di analisi, anche ai bilanci 
comunali senza doverne stravolgere né l’impianto di codifica del piano dei conti né la struttura tecnica 
dei capitoli di bilancio adottata dai singoli enti4.

UTILIZZO DEI DATI
L’estrazione dei dati finanziari codificati ha avuto i seguenti utilizzi:

• Bilancio di previsione, variazioni e Rendiconto dell’Unione: consente di identificare in modo corretto 
e puntuale le quote dei trasferimenti che i comuni devono corrispondere all’Unione per la gestione dei 
servizi conferiti (previsione); di monitorare gli andamenti, per comune e per servizio, ad ogni singola va-
riazione di bilancio; di rilevare le quote di avanzo comunale derivanti dalle gestioni “caratteristiche” dei 
servizi gestiti in Unione (rendiconto);

• Controllo di gestione dell’Unione: tramite l’adozione di un sistema di Business Intelligence (BI), che 
consente l’analisi di dati derivanti dalle piattaforme applicative in uso presso l’Unione, implementato 
con i dati extracontabili di misura delle attività, permette l’elaborazione degli indicatori di performance 
e di verificare il grado di realizzazione degli obiettivi strategici collegati al DUP e quelli ordinari collegati 
al PEG-PDO;

• Bilancio consolidato: non si è ancora arrivati all’elaborazione automatica di un bilancio consolidato in 
quanto le attività di codifica dei bilanci comunali è ancora in corso ma è stato possibile (per i comuni 
che avevano completato l’inserimento dei codici) creare dei report di spesa complessivi (Unione+co-
mune) per la singola attività di interesse che, in alcuni casi, è stato di supporto all’elaborazione dei 
bilanci sociali comunali.

Dott.ssa Sabrina Lupato
Responsabile Servizio Finanziario
Unione Reno Galliera 
(fino al 30 agosto 2021)5

Si riportano, di seguito, l’estratto delle codifiche dei centri di costo e alcuni esempi di applicazioni prati-
che.

4 Si ribadisce che NON è stata necessaria la modifica delle codifiche dei capitoli dei comuni ma si è proceduto solo all’aggan-
cio della codifica ai capitoli tramite il software di contabilità

5 Acquisita autorizzazione, alla redazione, utilizzo e divulgazione, da parte del Direttore dell’Unione Reno Galliera in data 
18/5/2022
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Estratto della mappatura dei centri di costo

LIVELLO 2 LIVELLO 3 LIVELLO 4

AREA DI 
INTERVENTO

Cod. Servizio Cod. Attività Cod.

Educativo 3 Servizi 3-5 31 Scuola infanzia 
comunale

1

Scuola infanzia 
statale 

2

Scuola infanzia 
privata

3

Refezione Infanzia 
Comunale

4

Servizi scolastici 
ed extra scolastici

33 Refezione Scolastica 1

Prepost scuola 2

Assistenza pasto 3

Centri estivi 4

H centri estivi 5

Sostegno alunni 
diversamente abili

6

Trasporto scolastico 7

Cedole librarie-
contributo testo 

8

Trasferimento scuola 
per funzionamento e 
qualificazione 

9

Cultura/Sport 4 Teatro 41 teatro 1

Musei-Mostre-
Cinema Spettacoli

42 mostre 2

cinema e spettacoli 3

eventi e 
manifestazioni

4

Gestione del 
territorio

7 SUAP 71 Suap Edilizia e 
pratiche sismiche

1

Suap Commercio 2

Urbanistica 73 URB 1

Controllo del 
territorio

8 Polizia Municipale 81 Reparto 1 - Segreteria 
e affari generali

1

Reparto 2 - Presidi 
territoriali

2

Reparto 3 - Controllo 
del territorio

3

Reparto 4 - PG 4

Protezione civile 82 PC 1

Tabella 1 - Estratto parziale a solo scopo dimostrativo

LIVELLO 1
(base per gli altri livelli)

COMUNE Cod.

Argelato 1

Bentivoglio 2

Castello d’Argile 3

Castel Maggiore 4

Galliera 5

Pieve di Cento 6

San Giorgio di Piano 7

San Pietro 
in Casale

8

Reno Galliera 9
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Esempio di applicazione della mappatura applicato alla redazione del bilancio di previsione

Tabella 2 - Esempio di elaborazione dei dati previsionali - I valori sono solo dimostrativi e non riferiti a valori reali
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Esempio di report di analisi dello stato di attuazione degli obiettivi e del controllo di gestione

Figura 1 - Esempio di report serie storiche obiettivi. I dati completi sono consultabili e navigabili in modo dinamico al 

link https://www.renogalliera.it/lunione/uffici-e-servizi/uffici/direzione/direzione-1/programmazione-controllo-di-

gestione/report-di-gestione

https://www.renogalliera.it/lunione/uffici-e-servizi/uffici/direzione/direzione-1/programmazione-controllo-di-gestione/report-di-gestione
https://www.renogalliera.it/lunione/uffici-e-servizi/uffici/direzione/direzione-1/programmazione-controllo-di-gestione/report-di-gestione
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Focus Unione Valnure e Valchero - Il sistema di quantificazione  
delle quote a carico dei Comuni e la gestione degli avanzi dell’Unione

L’Unione Valnure e Valchero è composta da cin-
que Comuni: Podenzano, Carpaneto Piacentino, 
San Giorgio Piacentino, Vigolzone e Gropparello; 
nasce nel 2008 dalla trasformazione dell’Asso-
ciazione Intercomunale della Valnure che com-
prendeva i Comuni di Podenzano, San Giorgio 
Piacentino e Vigolzone; il Comune di Carpaneto 
Piacentino si aggiunge nel 2010, mentre il Co-
mune di Gropparello si aggiunge nel 2014. Com-
plessivamente l’Unione conta circa 28.700 abi-
tanti; il Comune più popoloso è Podenzano con 
circa 9070 abitanti, mentre il Comune più piccolo 
è Gropparello con circa 2170 abitanti. I primi Ser-
vizi conferiti sono stati il Servizio di Polizia Locale 
ed il Servizio di Protezione Civile; via via sono stati 
aggiunti altri servizi, ed attualmente si contano 
complessivamente undici Servizi conferiti: Poli-
zia Locale, Protezione Civile, Gestione alloggi di 
Edilizia Residenziale Pubblica, Gestione del Per-
sonale, Promozione Turistica, Tributi e Catasto, 
Sportello Unico Attività Produttive (SUAP), Ser-
vizio Informatica Associato (SIA), Servizio Finan-
ziario, Economato, Provveditorato, Controllo di 
Gestione, Funzioni relative all’organo di revisione, 
Servizi Sociali.
Considerato il numero e la rilevanza dei servizi 
conferiti, disporre prontamente dei dati delle 
quote a carico dei Comuni per il finanziamento dei 
Servizi gestiti in Unione è elemento fondamentale 
per la definizione delle strategie di programma-
zione dell’Unione e dei Comuni aderenti: è neces-
sario poter valutare con immediatezza le ricadute 
sui Comuni delle politiche che si intende attuare 
a livello di Unione. E’ stato quindi elaborato un fo-
glio di calcolo piuttosto complesso che permette 
di determinare, in maniera pressoché automatica 
ed immediata, le quote a carico dei Comuni, sia in 
fase di predisposizione del Bilancio dell’Unione, 
sia in occasione delle principali variazioni al Bi-
lancio: partendo dal PEG generale dell’Unione, il 
foglio contiene tanti “sottobilanci” quanti sono i 
Servizi conferiti: ogni capitolo di entrata e spesa 
è agganciato al “sottobilancio” del Servizio a cui 
si riferisce; il saldo del “sottobilancio” viene even-
tualmente abbattuto applicando al Servizio una 
quota dei contributi regionali a sostegno dell’U-

nione; il valore finale così ottenuto rappresenta la 
quota da richiedere ai Comuni, che viene ripresa 
in automatico nel PEG generale di entrata; a tale 
valore viene applicato il criterio di riparto stabilito 
in convenzione per quel particolare Servizio, ot-
tenendo così immediatamente le quote a carico 
di ciascun Comune. Il foglio contiene anche un 
“cruscotto” per la gestione dei vincoli dei proventi 
da sanzioni per violazione al Codice della Strada, 
una sezione in cui si evidenzia l’evoluzione delle 
quote nel corso del tempo, e una sezione in cui 
si evidenzia l’andamento del costo effettivo (non 
calmierato dai contributi regionali) dei Servizi 
conferiti nel corso del tempo.
Inizialmente l’avanzo di Unione, salvi gli accan-
tonamenti ed i vincoli di legge, era considerato 
libero e a disposizione dell’Unione stessa per 
finanziare investimenti, spese correnti una tan-
tum, eventuali manovre di riequilibrio del bilan-
cio dell’Unione; man mano che venivano conferiti 
Servizi, ci si è resi conto che l’avanzo deve tornare 
in qualche modo agli stessi Comuni che hanno 
contribuito al suo formarsi, e nella stessa propor-
zione con cui ciascun Comune ha contribuito: per-
tanto, da qualche anno, in sede di elaborazione 
del rendiconto si procede ad un ricalcolo delle 
quote a carico di ciascun Comune utilizzando lo 
stesso foglio di calcolo descritto in precedenza, 
inserendo per ogni capitolo di PEG non più gli 
stanziamenti di previsione, ma bensì gli accerta-
menti e gli impegni risultanti a rendiconto; agli im-
pegni vengono sommate le quote accantonate e 
vincolate dell’avanzo che devono trovare coper-
tura con le entrate di competenza, ottenendo la 
spesa lorda da finanziare con le entrate accertate 
nell’esercizio. La differenza fra quote calcolate in 
sede di ultima variazione dell’esercizio e quote ri-
calcolate a consuntivo con il metodo appena de-
scritto rappresenta la quota di avanzo che in qual-
che modo deve tornare a beneficio dei Comuni; 
il foglio di calcolo, per come è concepito, rende 
anche il dettaglio di quanto spetta a ciascun Co-
mune.
Il metodo appena descritto si riferisce all’avanzo 
generato dalla competenza; da qualche anno 
viene effettuata anche un’analisi per ricostruire la 
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paternità dell’avanzo derivante dalla gestione re-
sidui, procedendo come segue:
• gli storni di residui attivi e passivi vengono rag-

gruppati per Servizio conferito;
• viene calcolata la differenza fra storni di residui 

passivi e storni di residui attivi: tale differenza 
costituisce la quota di avanzo vincolato dalla 
gestione residui generata da quel particolare 
Servizio conferito;

• a tale importo viene applicato il criterio di ri-
parto previsto per quel particolare Servizio 
conferito (in percentuale agli abitanti, in per-
centuale al personale, in base alla percentuale 
storica, ecc) ottenendo la quota di spettanza di 
ciascun Comune.

In sede di approvazione dello schema di rendi-
conto, la Giunta dell’Unione propone al Consiglio 
di vincolare le parti di avanzo che scaturiscono 
dalle elaborazioni appena descritte, riservandole 
al rimborso a favore dei Comuni, e/o ad azioni di 
contenimento delle quote dell’esercizio in corso, 
qualora dovessero verificarsi situazioni tali da de-
terminare un incremento delle stesse; il Consiglio, 
in sede di approvazione del rendiconto accoglie 
la proposta della Giunta apponendo il vincolo. 
La decisione di quanto rimborsare direttamente 
ai Comuni e quanto riservare ad azioni di contra-
sto aumento quote spetta sempre al Consiglio, 
su impulso della Giunta, tenuto conto dell’anda-
mento del bilancio nel corso dell’esercizio.
Con questo metodo l’avanzo viene utilizzato in 
modo equo, perché le risorse in esubero ven-
gono restituite ai Comuni con gli stessi criteri con 
cui essi le hanno erogate all’Unione.
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Focus Unione Terre d’Argine - La gestione associata del servizio finanziario  
in unione e la gestione degli avanzi in Unione

L’Unione delle Terre d’Argine è composta dai 4 
Comuni di Campogalliano, Carpi, Novi di Mo-
dena e Soliera, di dimensioni e caratteristiche 
non omogenee tra loro. Gli enti sono accomu-
nati dalla vicinanza territoriale, dall’appartenenza 
alla medesima area sanitaria, e – soprattutto – 
da una cornice di valori e scelte comuni, mentre 
presentano elementi di eterogeneità per quanto 
riguarda la popolazione, la vocazione economica, 
le caratteristiche del territorio. 

In particolare, Carpi è il comune di maggiori di-
mensioni, sia dal punto di vista della popolazione 
che dal punto di vista dell’estensione territoriale, 
seguito – ma con una significativa differenza – dal 
Comune di Soliera; “chiudono” i Comuni di Cam-
pogalliano e Novi, simili per dimensioni ma non 
per vocazione territoriale ed economica.

Tab. 1 - Popolazione residente nei Comuni dell’Unione al 31/12/2021. Distribuzione

CARPI

67,85%

71.711 abitanti

NOVI DI MODENA*

9,45%

9.986 abitanti

CAMPOGALLIANO

8,10%

8.559 abitanti

SOLIERA

14,60%

15.428 abitanti

NOVI DI MODENA

CARPI

SOLIERA

CAMPOGALLIANO

Dati ISTAT al 22/07/2022 (http://dati.istat.it/)
* per il Comune di Novi, si rimanda alla specifica al termine del presente capitolo

L’ente ha una superficie complessiva di 269,90 
km2, così suddivisa nei Comuni aderenti: Campo-
galliano 35,7 (13,23%), Carpi 131,5 (48,72%), Novi di 
Modena 51,8 (19,19%), Soliera 50,9 (18,86%).
L’Unione nasce nel 2006 come evoluzione di 
un’esperienza di associazione tra Comuni, con 
l’intento di offrire politiche e servizi in un conte-
sto complesso nel rispetto delle specificità dei 

territori che rappresenta; i legami sviluppati nei 
17 anni di esperienza comune hanno generato l’i-
dentità di una città diffusa che permette oggi al 
territorio nel suo complesso di sviluppare politi-
che con una visione unitaria.
Le competenze conferite all’Unione hanno avuto 
un progressivo sviluppo, a partire dai servizi alla 
persona e alla città, quali la polizia locale, i servizi 
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educativi, sociali e alle imprese; a questo primo 
“core” di attività ha fatto poi seguito una seconda 
stagione di conferimenti maggiormente incen-
trata sull’efficientamento della macchina ammini-
strativa, che ha interessato i servizi di staff come 
sistemi informativi, personale, centrale acquisti e 
servizi finanziari e tributari. Attualmente, l’Unione 

è entrata in una terza fase, caratterizzata dall’e-
spressione di politiche e visioni comuni: caratte-
rizzano questa fase lo sviluppo delle funzioni di 
governance e coordinamento e delle funzioni di 
pianificazione territoriale (elaborazione del PUG di 
Unione).  

Servizi alla persona e alla città: 
servizi di polizia locale, educativi e sociali, alle imprese

  Miglioramento e condivisione della capacità di risposta ai bisogni

Funzioni trasversali: 
servizi informativi, personale, centrale acquisti e servizi finanziari

  Efficientamento e ottimizzazione della strttura amministrativa

Coordinamento e direzione: 
sistemi di governance e di gestione strategica

  Pianificazione e attrattività del territorio

SERVIZI 
2006-2011

STRUTTURA
2010-2016

VISIONE
2018-2023

3 STEP PER RISPONDERE AI BISOGNI DEL TERRITORIO

La tabella seguente riporta, nel dettaglio, i servizi e le funzioni conferite e i relativi atti di conferimento:

Ambito (ex art. 6 Statuto) Funzione/Attività Riferimento atti Unione

Servizi alla Persona e alla 
Comunità
sistema socio sanitario 
compresa la funzione di 
accreditamento dei servizi 
socio-sanitari distrettuali
sistema scolastico
sistema di promozione, 
organizzazione e gestione della 
cultura, delle politiche giovanili 
e dello sport

Materie inerenti assistenza sociale-
sanità-casa

DC UTdA n. 29 del 22.12.2010 - Pg n. 
519/2011 del 12/01/2011

Materie inerenti servizi educativi e 
scolastici

DC UTdA n. 8 del 27.07.2006 –
Pg n. 54/2006 del 01/08/2006 
Modificata con DC UTdA n. 10 del 
22.04.2009 – Pg n. 6307/2009 del 
12/05/2009

Materia inerente “Sistema Bibliotecario 
Intercomunale”

DC UTdA n. 5 del 28.03.2012 – 
Pg n. 13065/2012 del 24/04/2012

Materie inerenti accreditamento 
e gestione associata del sistema 
integrato di servizio civile universale 
volontario

DC UTdA n. 27 del 30.10.2019 –
Pg n. 62257/2019 del 31/10/2019

Servizi di Polizia 
Amministrativa Locale
fermo restando funzioni e 
compiti dello Stato su tutela 
dell’ordine e della sicurezza.

Materie inerenti Polizia Amministrativa 
Locale

DC UTdA n. 7 del 27.07.2006 – Pg 
n.55/2006 dell’1.08.2006
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Sviluppo economico  
ed attività Produttive
regolazione, organizzazione 
e gestione dei servizi pubblici 
locali
promozione delle attività 
produttive, agricole, 
commerciali e turistiche,
azioni di programmazione, 
coordinamento al loro sostegno 
e di regolazione dalle vigenti 
norme. 

Materie inerenti lo Sportello Unico per 
le Attività Produttive

DC UTdA n. 4 del 23/03/2011 –   
Pg n. 8192/2011 del 24/03/2011

Funzioni e relative convenzioni del-la 
disciolta Associazione Intercomunale 
dei Comuni di Campogalliano, 
Carpi, Novi di Modena e Soliera; IAT. 
(recepimento)

DC UTdA n. 4 del 21/03/2007 –

Territorio ambiente ed 
Infrastrutture

- pianificazione territoriale e 
ambientale

Costituzione Ufficio di piano 
intercomunale dei comuni di 
Campogalliano, Carpi, Novi di Modena, 
Soliera (ai sensi dell’art 55 della L R n. 
24/2017)

DC UTdA n. 24 del 10.10.2018
Pg n.55321/2018 del 12/10/2018
(convenzione)
Pg n.55325/2018 del 12/10/2018
(accordo)

Convenzione per la costituzione di 
un ufficio di piano strumentale al 
coordinamento ed all’approvazione 
degli strumenti di pianificazione 
urbanistica

DC UTdA n. 13 del 30/03/2016 Pg. 
n.17695/2016 del 21/04/2016

Trasferimento funzioni e relative 
convenzioni della disciolta Associa-
zione Intercomunale dei Comuni di 
Campogalliano, Carpi, Novi di Modena 
e Soliera (recepimento)
CEAS - Convenzione fra i Comuni di 
Carpi, Novi, Soliera per la gestione 
associata del Centro di Educazione 
Ambientale
VIA - Convenzione per l’istituzione 
dell’Ufficio Intercomunale per la 
Valutazione dell’Impatto Ambientale
Gattile - Convenzione per la gestione 
associata dei servizi di tutela e 
controllo della popolazione felina

OdG n. 4 atti del Consiglio 2007 
DC UTdA n. 4 del 21/03/2007
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Trasferimento funzioni e relative 
convenzioni della disciolta Associa-
zione Intercomunale dei Comuni di 
Campogalliano, Carpi, Novi di Modena 
e Soliera (recepimento)
CEAS - Convenzione fra i Comuni di 
Carpi, Novi, Soliera per la gestione 
associata del Centro di Educazione 
Ambientale
VIA - Convenzione per l’istituzione 
dell’Ufficio Intercomunale per la 
Valutazione dell’Impatto Ambientale
Gattile - Convenzione per la gestione 
associata dei servizi di tutela e 
controllo della popolazione felina

OdG n. 4 atti del Consiglio 2007 
DC UTdA n. 4 del 21/03/2007

- vigilanza ed il controllo sulle 
attività di rilievo urbanistico ed 
ambientale,

Materie inerenti norme di riduzione del 
rischio sismico

DC UTdA n. 30 del 09.11.2009 – Pg 
n.14580 dell’11.11.2009

- programmazione, 
progettazione, realizzazione 
e manutenzione di opere 
pubbliche ed infrastrutture

Funzioni relative alla programmazione, 
progettazione, realizzazione e gestione 
di infrastrutture tecnologiche per la 
produzione di energia

DC UTdA n. 30 del 22.12.2010 –
Pg n. 512/2011 del 12/01/2011

- gestione amministrativa 
relativa dei funghi epigenei 

Convenzione per l’esercizio delle 
funzioni amministrative in materia di 
raccolta dei funghi epigei. 

DC UTdA n.1 del 30/03/2022

- gestione del catasto dei 
terreni ed edilizio urbano

“Tributi”
regolazione e gestione dei 
tributi locali

Servizio Finanziario, Tributi, 
Economato e Controllo di Gestione

DC UTdA n. 8 del 30/03/2016 – 
Pg n. 14230/2016 del 2/04/2016

 “Servizi generali di supporto”
gestione amministrativa, 
economale, contabile, finanziaria 
e di bilancio

organizzazione, gestione e 
amministrazione del personale

Servizio Finanziario, Tributi, 
Economato e Controllo di Gestione

DC UTdA n. 8 del 30/03/2016 – 
Pg n. 14230/2016 del 2/04/2016

Funzioni e attività correlate 
all’acquisizione di lavori, servizi e 
forniture ai sensi dell’art. 3, comma 34 
e dall’art. 33 comma 3bis del D.Lgs n. 
163/2006 (recepimento convenzione)
Attività e funzioni correlate alla 
gestione delle risorse umane

DC UTdA n. 35 del 23.07.2014 -
Pg n. 34089 del 26.07.2014

DC UTdA n. 30 del 21/12/2011 – Pg n. 
40955/2011 del 28/12/2011

- gestione e sviluppo dei 
sistemi informativi e telematici

Materie inerenti i Sistemi Informativi 
e Servizio Informativo Statistico 
(SIA) modificata e integrata con la 
titolarità competenze, funzioni e 
svolgimento delle attività inerenti la 
dematerializzazione, la conservazione 
sostitutiva 

DC UTdA n. 29 del 22.12.2010,
modificata con 
DC UTdA n. 31 del 21.12.2011 – Pg 
n. 40952/2011 del 28/12/2011
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Materie inerenti la realizzazione, 
dispiegamento e gestione dei servizi 
di E- government (partecipazione e 
adesione alle iniziative di Piter 2007-
2009;

DC UTdA n. 29 del 09/11/2009 – pg 
14581 del 11/11/2009

partecipazione a bandi nazionali e 
comunitari; SIT - Sistema Informativo

Territoriale con la costituzione di un SIA 
- Sistemi Informatici Associati)

- controllo gestionale, 
comunicazione, informazione 
e relazioni con il pubblico

Servizio Finanziario, Tributi, Economato 
e Controllo di Gestione

DC UTdA n. 8 del 30/03/2016 – Pg n. 
14230/2016 del 02/04/2016

Sistemi Informativi materie inerenti i Sistemi Informativi e 
Servizio Informativo Statistico (SIA)

DC UTdA n. 29 del 22.12.2010

Promozione delle  
Pari opportunità

Convenzione per il trasferimento 
all’Unione delle Terre d’Argine delle 
materie inerenti la promozione delle 
pari opportunità

DC UTdA n. 19 del 26.10.11 –
 Pg n. 35882 del 10.11.11

Difensore Civico Affidamento del Servizio di Difesa 
Civica Comunale al Difensore Civico 
Regionale

DG UTdA n. 3 del 9.01.2019 -
Pg n. 7179/2019 del 08/02/2019

Attività di pianificazione 
di protezione civile e di 
coordinamento dei primi 
soccorsi

Convenzione per il conferimento 
all’Unione delle Terre d’Argine delle 
funzioni di Protezione civile (D. L. n. 78, 
art. 14, comma 27, lett. e)

DC UTdA n. 17 del 26.03.2014 - Pg n. 
14476/2014 del 27/03/2014

Il percorso di gestione associata  
del servizio finanziario

L’associazione del servizio finanziario in Unione 
nasce dalla volontà politica di favorire un per-
corso di integrazione piena dell’Unione rispetto 
alle politiche inerenti alla fiscalità locale, agli 
aspetti finanziari della gestione dei servizi e per 
favorire l’efficientamento dei processi di acquisto 
ed economali.
Il passaggio del servizio finanziario si colloca in-
fatti nella seconda “stagione” di conferimenti 
all’Unione -che pone il suo focus sui servizi di staff 
e trasversali- e scaturisce anche dalla volontà di 
rendere più efficiente la macchina amministrativa, 
sostenendo in particolare le amministrazioni più 
piccole e più sensibili al continuo carico di adem-
pimenti che coinvolgono il Settore finanziario. 

La gestione in Unione, approfondita con uno stu-
dio preliminare dedicato, si concretizza con la 
Convenzione per il conferimento all’Unione delle 
Terre d’Argine del Servizio finanziario, Tributi, Eco-
nomato e Controllo di gestione da parte dei Comuni 
di Carpi, Campogalliano, Novi di Modena e Soliera, 
approvata con Delibera di Consiglio Unione TdA 
n. 8 del 30.03.2016. Il conferimento all’Unione 
delle funzioni e dei compiti di cui all’art. 1 della 
convenzione decorre dal 01/04/2016.
In occasione della convenzione viene trasferito 
tutto il personale dai Comuni a Unione, viene indi-
viduata un’apposita struttura organizzativa unita-
ria, ma con uffici territoriali specifici per garantire il 
presidio dell’attività per e presso i singoli enti. 

Da un punto di vista organizzativo il sistema è 
stato progettato con un’ampia delega di firma per 
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i responsabili dei servizi territoriali e con strutture 
territoriali dedicate, sia per rispondere alle spe-
cificità di ogni singolo ente che per la necessità 
di garantire la gestione degli adempimenti com-
plessi in contemporanea su tutti e 5 gli enti.  
Dal 2016 a oggi, è stato sostanzialmente confer-
mato l’assetto individuato con l’analisi iniziale. 

Il riparto degli avanzi tra i Comuni

In via preliminare, si specifica che le relazioni tra 
Unione e Comuni aderenti sono governate, sia 
nella definizione dei trasferimenti a previsione e 
in corso d’anno che per la definizione dell’avanzo 
a rendiconto:
1. in relazione agli equilibri correnti, per quanto 

riguarda i servizi conferiti (parte corrente e rim-
borso prestiti): da un sistema di riparti, calcolati 
puntualmente con driver dedicati in funzione 
delle diverse materie e attività; 

2. in relazione agli equilibri in parte capitale: da 
trasferimenti suddivisi tra i comuni con criteri 
individuati in base al singolo intervento da re-
alizzare; 

3. per quanto riguarda le attività non conferite 
ma rese dai Comuni a favore di Unione o vi-
ceversa (es: funzioni di “service”) o gestite in 
Unione in virtù di specifiche esigenze/accordi: 
da un insieme di trasferimenti dedicati, funzio-
nali a una miglior gestione delle risorse stesse.

Per quanto riguarda il punto 1 (equilibri correnti), 
i riparti sono regolati dai criteri definiti dalle varie 
convenzioni di conferimento e dagli atti da esse 
discendenti; i criteri sono riepilogati in sede di bi-
lancio di previsione (allegato F SPESE CORRENTI 
- CRITERI DI RIPARTO DEL SALDO DEI SERVIZI 
DELLA UNIONE DELLE TERRE D’ARGINE), e costi-
tuiscono la base, a preventivo, per l’elaborazione 
dei trasferimenti a copertura dei servizi confe-
riti; a rendiconto, i criteri permettono di definire 
le spese nette effettivamente sostenute per gli 
stessi. 
A rendiconto, la differenza tra importo del trasfe-
rimento (B) e saldo totale da finanziare (A), se po-
sitiva, è indicatore dell’avanzo reale prodotto dalla 
gestione di competenza, che confluisce nell’a-
vanzo libero.
Considerate anche l’alta quota di servizi conferiti 
in Unione e la solidità dei bilanci di Comuni, l’a-
vanzo non viene di norma trasferito ai Comuni 
aderenti al termine dell’esercizio: in accordo con 
i Comuni stessi, resta nella disponibilità di Unione 
per semplificare la gestione e per consentire in-
terventi tempestivi in caso di necessità.
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Criteri RIPARTO da preventivo 2023
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Tabelle RIPARTI da rendiconto 2022
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In analogia all’avanzo di competenza, anche l’a-
vanzo prodotto dalla gestione residui viene sud-
diviso per Comune aderente, e confluisce nell’a-
vanzo libero.
Per quanto riguarda il punto 2 (parte capitale), 
eventuali risorse non impiegate nell’anno ven-
gono registrate nell’avanzo vincolato (parte inve-
stimenti) ed utilizzate per necessità dell’anno suc-
cessivo riferite al comune in capo al quale si sono 
generate.
L’avanzo di parte corrente (quota competenza 
da riparti e residui) non viene di norma riversato 
ai Comuni e confluisce nell’avanzo “libero”; nell’a-
vanzo vincolato infatti non viene registrata la 
quota residua di risorse collegata al complesso 
dei trasferimenti, ma solo la quota residua di ri-
sorse trasferite per specifiche finalità/utilizzi (es. 
trasferimenti risorse 5permille). Va considerato 
che, stante la stabilità del sistema e la conti-
nua verifica dell’andamento della gestione, tale 

avanzo rappresenta una quota relativamente ri-
dotta della gestione.
In parte capitale – stante la presenza di desti-
nazioni e progetti puntuali – l’avanzo è di norma 
classificato nell’avanzo vincolato per investimenti. 
In relazione alla parte vincolata come definita in 
precedenza:
• rientra tra i vincoli da trasferimenti la quota 

derivante da risorse trasferite con finalità pun-
tuali (quindi non riconducibili in modo generale 
alle funzioni conferite) (es. trasferimenti risorse 
5permille);

• può rientrare tra i vincoli attribuiti dall’ente, in 
alcune annualità e in presenza di particolari esi-
genze, una quota dell’avanzo libero che in sede 
di variazione o di rendiconto viene destinata, 
con autonoma decisione dell’ente, a specifiche 
finalità, per evidenziare la decisione e per con-
sentirne un più rapido impiego (es. apposizione 
di vincoli per interventi a sostegno dell’emer-
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genza covid con risorse di Ente, diverse dalle 
risorse nazionali trasferite). 

Di norma, non viene effettuata la restituzione di 
avanzo ai Comuni aderenti; l’ipotesi di restituzione 
viene riservata al manifestarsi di esigenze parti-
colari nei comuni aderenti e/o qualora la quota di 
avanzo dovesse risultare eccessiva rispetto alle 
possibili ed eventuali esigenze di gestione dei 
servizi in Unione.

Tempistiche e modalità per la gestione degli 
avanzi

Ogni anno, in sede di rendiconto, viene ricalco-
lato e riverificato l’intero stock dell’avanzo; esso 
viene prioritariamente impiegato nel corso della 
gestione, sia -per quanto normativamente con-
sentito- in sede di bilancio di previsione che in 
variazione; questa modalità consente interventi 
più tempestivi e semplifica la gestione concomi-
tante dei 5 bilanci. La gestione dell’avanzo viene 

costantemente monitorata nel corso dell’anno, 
anche con ricalcoli intermedi dei riparti, per verifi-
care/comprendere gli andamenti della gestione. 
Le attività vengono svolte in costante raccordo 
con i comuni aderenti.

I meccanismi di coordinamento nel processo 
decisionale di utilizzo degli avanzi

Il servizio finanziario per i 5 enti è in Unione dal 
2016; tale collocazione favorisce la visione com-
plessiva dell’andamento dei bilanci, e il costante 
raccordo con i comuni aderenti. Nel bilancio di 
Unione è dato conto dei riparti, al fine di eviden-
ziare la partecipazione dei singoli comuni alla ge-
stione. Il mantenimento dell’avanzo in Unione, tut-
tavia, semplifica il coordinamento e la redazione 
dei bilanci, garantendo una relativa autonomia di 
decisione. La situazione dell’avanzo viene verifi-
cata e condivisa, periodicamente, sia all’interno 
del Direttivo Tecnico dei Ragionieri che con la 
Giunta dell’Unione (composta dai 4 Sindaci).










