
Deliberazione n.  20/2010/VSGF 

 
REPUBBLICA ITALIANA 

LA CORTE DEI CONTI 

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO PER IL LAZIO 

Nell’adunanza del 12 maggio 2010 

composta dai magistrati: 

Vittorio Zambrano   Presidente; 

Rosario Scalia    Consigliere relatore; 

Francesco Alfonso   Consigliere relatore; 

Angelo Ferraro    Consigliere; 

Maria Luisa Romano   Consigliere relatore; 

Carmela Mirabella   Consigliere; 

Gianluca Braghò   Referendario; 

 VISTO l’art. 100, comma 2, della Costituzione; 

VISTO il T.U. delle leggi sull’ordinamento della Corte dei conti, 

approvato con R.D. 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni ed 

integrazioni; 

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20, e successive modificazioni, 

recante disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei 

conti; 

VISTO l’art. 7, comma 7 della legge 5 giugno 2003, n. 131; 

VISTO l’art. 1, c. 266 e ss. della legge 23 dicembre 2005, n. 266;  

VISTO il regolamento n. 14/2000 per l’organizzazione delle funzioni 

della Corte dei conti, deliberato dalle Sezioni Riunite in data 16 giugno 

2000 per l'organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti e 
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s.m.i., da ultimo modificato con delibera del C.P. n. 229 del 19 giugno 

2008; 

 VISTA la deliberazione n. 7/P/2008 con la quale questa Sezione - 

così come integrata dalle deliberazioni n. 1/INPR/2009 del 27 gennaio 

2009, e n. 7/INPR/2009 del 24 febbraio 2009 – nel fissare il proprio 

programma di controllo sulla gestione per l'anno 2008, ha previsto, tra 

l'altro, l'elaborazione di un referto sulla gestione finanziaria del Comune di 

Roma per gli esercizi finanziari 2004-2007 con proiezioni all’esercizio 2008 

composto dalle seguenti relazioni: 

 
PARTE Ia - Note di carattere generale: Il sistema contabile del Comune;                
  

 

PARTE IIa - La costruzione degli equilibri di bilancio nelle previsioni 

iniziali  ed assestate;  
 

PARTE IIIa - Alcuni fenomeni gestionali di particolare rilievo: 

l’ordinamento del “Gruppo Comune di Roma” e il 

contenzioso; 
 

PARTE IVa - I contratti derivati; 
 

PARTE Va - Il sistema contabile del Comune di Roma nel nuovo contesto 

ordinamentale; 

 VISTI gli schemi di relazione predisposti dai magistrati istruttori, 

Cons. Rosario Scalia, Cons. Maria Luisa Romano e Cons. Francesco 

Alfonso, ed inviati, per il previsto contraddittorio, all'Amministrazione 

comunale interessata, al fine di acquisirne eventuali osservazioni e/o 

controdeduzioni; 

 VISTA l’ordinanza presidenziale n. 5 del 30 aprile 2010 di 

convocazione della Sezione regionale di controllo per l’odierna adunanza; 

 UDITI i rappresentanti dell'Amministrazione del Comune di Roma in 

persona di:  

- Dott. Liborio Iudicello, Segretario Generale; 
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- Dott. Maurizio Salvi, Ragioniere Generale; 

 Uditi i relatori, Consiglieri: dott. Rosario Scalia, dott. Francesco 

Alfonso e dott.ssa Maria Luisa Romano e, sulle loro proposte, esaminati e 

discussi i suddetti schemi di relazione; 

DELIBERA: 

è approvato, con le modifiche apportate dal Collegio in Camera di 

Consiglio, l’unito referto, composto di 5 relazioni, riguardanti "Il controllo 

sulla gestione finanziaria del Comune di Roma per gli esercizi 2004-2007, 

con proiezioni all'esercizio 2008"; 

ORDINA 

che copia della presente deliberazione, e delle allegate relazioni, siano 

trasmesse al Presidente del Consiglio Comunale di Roma e al Sindaco di 

Roma; 

Ordina altresì che copia delle stesse siano inviate all’Assessore comunale 

al bilancio e alla programmazione, nonché al Segretario Generale, al 

Ragioniere Generale e, per opportuna conoscenza, al Presidente del 

Collegio dei revisori. 

 Così deliberato nella Camera di Consiglio del giorno 12 maggio 2010. 

 

I RELATORI 

Rosario Scalia 

Francesco Alfonso 

Maria Luisa Romano 

 

 

 

 

IL PRESIDENTE 

Vittorio Zambrano 

 

Depositata in Segreteria il 7 giugno 2010 

IL DIRIGENTE 

Massimo Biagi 



  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

R E L A Z I O N E 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Hanno collaborato:  
 
per l'istruttoria e l'analisi economico-finanziaria: dott.ssa Marta Cristiani 
 dott.ssa Speranza Corbo 
  
        
per la parte grafica e di supporto: Sig.ra Annalisa Corbucci 
 Sig. Marco Lozzi 
 Sig.ra Ivana Padovani  
 Sig.ra Carla Liberto 
 Sig.ra Emanuela Negro 
 
 



  

INDICE 
PARTE I 

Note di carattere generale: Il sistema contabile del Comune 
 

SEZIONE I 
 
Cap. 1 Le regole contabili seguite dall’Ente  
 
1.1.1 Il vigente regolamento di contabilità. pag. 7 
 
1.1.2 Fasi del processo di pianificazione generale e “budgetaria”. pag. 12  
 
1.1.3 Struttura ed articolazione del bilancio annuale di previsione e relativi allegati.  pag. 17 
 
1.1.4. I registri contabili e le scritture non obbligatorie: tipologie. pag. 26 
 Contenuti e modalità di compilazione. 
 

1.1.4.1.  Il sistema contabile informatizzato del Comune di Roma. pag. 28  
 
1.1.4.2. Il costo del sistema informatizzato di gestione contabile pag.  30 

 
 
Cap. 2 Le strutture organizzative dedicate ed i procedimenti contabili. 
 
1.2.1. L’organizzazione in generale e le risorse umane. pag. 33 
 
1.2.2 Configurazione e compiti del Servizio finanziario. pag. 58 
 
1.2.3 La revisione economico – finanziaria e la valutazione dei relativi rischi. pag. 62  

1.2.4 Considerazioni sull’attività di revisione economico – finanziaria. pag. 66 

 

SEZIONE II 
Il sistema dei controlli interni 

 
Cap. 1 La regolamentazione adottata dall’Ente. 
 
1.1.1. Caratteri e tipologie dei controlli attivati, con riferimento all’internal audit.  pag. 68 

1.1.2. Il controllo di regolarità amministrativa e contabile. pag. 70 

1.1.3. Il controllo di gestione. pag. 72 

1.1.4. La valutazione dei dirigenti.   pag. 76 

1.1.5. Il  controllo strategico. pag. 79 

1.1.6. Effettività del sistema dei controlli interni. pag. 80 

 1.1.6.1  Controllo di regolarità amministrativa e contabile. pag. 80 

1.1.6.2  Controllo di gestione. pag. 81 

1.1.6.3  Considerazioni di carattere generale sui controlli interni. pag. 87 

 

 

 

  



 

 

PARTE II 

Equilibri e saldi della gestione finanziaria: 

analisi storico – comparativa dei dati contabili della gestione nel quadriennio 

2004/2007 ed esercizio 2008 

 

Cap. 1 La costruzione degli equilibri di bilancio nelle previsioni iniziali ed assestate 

 

2.1.1 Natura e finalità dell’analisi. pag. 91 

2.1.2 Dimensioni della gestione e pareggio di bilancio. pag. 94 

2.1.3 Equilibri correnti. pag. 110 

2.1.4 Equilibri di parte capitale. pag. 122 

2.1.5 Equilibri entrate/spese per servizi conto terzi. pag. 130 

2.1.6 Equilibri entrate/spese vincolate. pag. 134 

 

Cap. 2 Il mantenimento degli equilibri nella dinamica gestionale 

 

2.2.1 Gli andamenti della gestione di competenza. pag. 139 

2.2.2 Situazione della gestione corrente. pag. 142 

2.2.3 Situazione di parte capitale. pag. 150 

2.2.4 Saldi delle partite di giro. pag. 154 

2.2.5 Saldi della gestione vincolata. pag. 156 

 

Cap. 3 La gestione di cassa ed i risultati di amministrazione 

 

2.3.1 Le riscossioni ed i pagamenti in conto competenza. pag. 158 

2.3.2 Le riscossioni ed i pagamenti in conto residui. pag. 164 

2.3.3 Gli equilibri complessivi di cassa e la consistenza a fine esercizio. 

 pag. 172 

2.3.4 Evoluzione della consistenza e composizione dei residui. pag. 180 

2.3.5 Osservazioni sull’andamento delle riscossioni e dei pagamenti 
 per aggregati di bilancio. pag. 184 
 
2.3.6 I risultati di amministrazione: andamenti e valutazioni di attendibilità. 

 pag. 203 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

PARTE III 

Cap. 1 Alcuni fenomeni gestionali di particolare rilievo 
Le passività latenti da contenzioso, con particolare riguardo ai fenomeni di occupazione acquisitiva di 

terreni. 
 

3.1.1. La situazione dei debiti derivanti dal contenzioso del Comune con le diverse tipologie di creditori: un quadro
d’insieme. pag. 210 

3.1.2. L‘individuazione della passività certa nell’analisi sul contenzioso fatta dall’Avvocatura Generale del Comune di
Roma. pag. 215 

3.1.3. L’evoluzione legislativa e Giurisprudenziale delle norme in materia espropriativa. pag. 216 

 
Cap. 2  
 
3.2.1. Il sistema  di “governance”degli organismi partecipati e controllati. pag. 223 

 

3.2.2. La gestione economica di una impresa pubblica; un confronto con il sistema delle  imprese private. 

  pag. 230 

3.2.3. L’area di intervento della Corte dei conti: valutare l’efficienza aziendale delle società partecipate dall’azionista
pubblico. pag. 233 

 
3.2.4. La valutazione sul sistema di controllo adottato dal Comune di Roma nei riguardi degli organismi

partecipati/controllati. pag. 240 
 
3.2.5. Il quadro normativo di riferimento. Le indicazioni in materia di fonte comunitaria. pag. 242 
 
3.2.6 L’individuazione della struttura amministrativa preposta al controllo del sistema degli organismi partecipati

e/o controllati. pag. 248 

3.2.7 Gli strumenti strutturati di governance del Gruppo. pag. 252 
 

3.2.8 Il Dipartimento XV - Direzione e coordinamento del Gruppo Comune di Roma e per le politiche economiche e
di sviluppo. pag. 254 

 

3.2.9 L’analisi del percorso politico-amministrativo attivato dal Comune di Roma (dal 2004 al 2007). 

 pag. 256 

3.2.10 Il primo passo: la deliberazione del Consiglio Comunale n. 5/04. pag. 257 

3.2.11 I nuovi statuti. pag. 258 

3.2.12 Il codice di corporate governance e il codice di comportamento. pag. 260 

 

3.2.13 Relazione Previsionale Aziendale (RPA) e il sistema di reporting gestionale periodico. pag. 263 

 
3.2.14 Il Codice per la disciplina delle procedure di ricerca e inserimento di personale. pag. 267 

3.2.15 I rapporti tra il Comune di Roma , come cliente, e gli organismi controllati/ partecipati. 

   pag. 269 

3.2.16 I criteri per la determinazione dei compensi degli amministratori delle società partecipate dal 

 Comune di Roma. pag. 272 
 

3.2.17 L’attività di riscontro della Gestione commissariale sui crediti vantati dalle società partecipate 
 nei confronti del Comune di Roma. pag. 275 

 

3.2.18 La ulteriore attività di competenza della Gestione commissariale: indicazioni. pag. 280 
 
 

 

 

 



 

 

 

PARTE IV 

Cap. 1 I contratti derivati del Comune di Roma al 31 dicembre 2008 

 

4.1. Introduzione e Normativa. pag. 283 

4.2. Esame dei singoli derivati stipulati dal Comune di Roma. pag. 287 
 
4.3. Ristrutturazione Bond City of Rome. pag. 295 
 
4.4. Rappresentazione in bilancio. pag. 297 

4.5. Considerazioni riassuntive. pag. 299 

 

PARTE V 

Il sistema contabile del Comune di Roma nel nuovo contesto ordinamentale 

Cap. 1 

5.1. La contabilità del Comune di Roma nella prospettiva del federalismo fiscale. pag. 313 
 
5.2. L’attuazione dell’art. 114, c. 3, Cost., a distanza di otto anni dalla “nuova” Costituzione. pag. 315 
 
5.3.  I tentativi per dare attuazione all’art. 114, 3° comma, Cost., nel periodo 2001-2008. pag. 317 
  
5.4.  Il recepimento “parziale” delle innovazioni proposte nel disegno di legge delega sul federalismo fiscale. 
  pag. 320 
 
5.5. L’art. 24 della legge n. 42/2009 costituisce una prima attuazione dell’art. 114, 3° c., Cost.. 
  pag. 324 
 
5.6. La nozione giuridica di capitale.  Il confronto con alcune situazioni analoghe a livello europeo. 
   pag. 327 

 
5.7. L’ordinamento contabile “in deroga” introdotto dall’art. 78 del decreto legge 25 giugno 2008, n. 118,

convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133. pag. 330 

 
5.8. La legislazione di riferimento: l’art. 78 del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133.  pag. 333 
 
 
 

CONCLUSIONI pag. 339 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 



 1 

 

 
 

Premessa metodologica 

L'art. 7, comma 7, della legge 5 giugno 2003, n. 131, recante "Disposizioni 

per l'adeguamento dell'ordinamento della Repubblica alla L. cost. 18 ottobre 2001, 

n. 3" e l'art. 1, commi 166 e seguenti, della legge 23 dicembre 2005, n. 266, 

recante ™ Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello 

Stato (legge finanziaria 2006) " consentono alla Corte dei conti, in attuazione di 

quanto prevede l'art. 100, comma 2, della Costituzione, di sottoporre a verifica la 

gestione degli Enti Locali. 

Tale complesso normativo risulta, comunque, ispirato a una identica "ratio", 

cioè quella di garantire la conformità dell'attività finanziario-contabile nonché 

dell'azione sia amministrativa che tecnica di ciascun Ente ai canoni della regolarità 

contabile, della sana gestione finanziaria e del buon andamento, anche nella 

prospettiva della responsabile partecipazione agli obiettivi di salvaguardia degli 

equilibri generali di finanza pubblica (rispetto del "Patto di stabilità interno").  

Proprio in forza di tali attribuzioni, la Sezione, sulla base dei dati e delle 

informazioni rese dall'organo di revisione in indirizzo, ai sensi e per gli effetti della 

legge n. 266/2005 (legge finanziaria 2006), ha avuto modo di segnalare, con 

apposite pronunce (nn. 71/g/2007 e 102/2007) al Consiglio comunale di Roma la 

percepibilità, in base all'andamento delle principali voci di entrata e di spesa 

riportate nelle scritture esaminate (rendiconto 2005 e bilancio di previsione 2006), 

di una situazione di squilibrio latente, prima facie dovuta ad una ridotta capacità 

previsionale e ad una gestione non oculata della liquidità.  

Si tratta di fenomeni, questi, che si dimostrano suscettibili di produrre effetti 

distorsivi del buon andamento gestionale, ove non tempestivamente corretti. Alla 

luce delle verifiche più approfondite effettuate successivamente all’insediamento 

della nuova Giunta (28 aprile 2008), sia dalla Ragioneria dello Stato-IGF, sia da 

questa Sezione Regionale di Controllo con la presente relazione, può dirsi che ciò è 

quanto si è verificato effettivamente nella costruzione degli equilibri di bilancio del 

Comune di Roma, non sempre ispirata a criteri di prudenza nell’assunzione di 

passività finanziarie di cui non sembra essere stata valutata adeguatamente ex ante 

la sostenibilità ovvero conseguenti a fenomeni gestionali (perdite delle società 

partecipate; assunzione di debiti fuori bilancio, derivanti specialmente da sentenze 

esecutive; ecc.) di cui non è stato valutato appieno l’impatto sul bilancio al fine di 

predisporre misure preventive di contenimento o di tempestivo rimedio all’atto del 

loro verificarsi. 
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Nella consapevolezza della complessità dei fenomeni gestionali sottostanti alle 

rappresentazioni contabili, la Sezione ha ritenuto, per l'anno 2008, anche ai fini 

della verifica delle misure consequenziali adottate dall'Ente a seguito delle 

menzionate pronunzie, di affiancare ai controlli di regolarità contabile di cui all'art. 

1, commi 166 e ss. della richiamata legge finanziaria 2006 il più approfondito 

controllo programmato previsto dalla legge n. 131/2003.  

Ciò premesso, i recenti sviluppi delle vicende riguardanti la stabilità 

economico-finanziaria dell'Ente nonché l'esigenza di avviare una ricognizione delle 

attività e delle passività in carico al 28 aprile 2008  data di immissione della nuova 

governance politica subentrata nel governo della Città all'esito delle elezioni - hanno 

indotto la Sezione ad effettuare una verifica approfondita in ordine alle cause che 

hanno determinato la situazione di difficoltà finanziaria denunciata dalla nuova 

amministrazione all'atto del subentro, nel tentativo di fornire valutazioni utili ad 

impostare e perseguire un'adeguata azione di riequilibrio del bilancio e, quindi, della 

gestione ordinaria, in parallelo a quella da intraprendere, sulla base delle 

disposizioni contenute nell'art. 78 del decreto legge 25 giugno 2008, n. 112, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2008, n. 133, per il risanamento 

della gestione pregressa. 

In tale contesto si è reso necessario promuovere talune acquisizioni 

conoscitive e documentali, volte a ricostruire la attuale situazione del bilancio 

comunale quale risulta dal sistema contabile dell'Ente, specie in relazione a quelle 

voci di entrata e uscita che rappresentano poste sensibili ai fini del mantenimento 

degli equilibri di bilancio anche per il futuro. 

Ad integrazione, quindi, degli atti depositati (bilancio di previsione per il 

2008, parere del Collegio dei revisori, relazione ispettiva predisposta dal Ministero 

dell'economia e delle finanze - Ispettorato Generale di Finanza ) dall'organo di 

revisione economico - finanziario nel corso di varie audizioni tenutesi nel corso del 

2008 e del 2009, la Sezione ha potuto disporre, benché con notevole ritardo sulle 

scadenze ordinarie anche a causa del rinvio di tali scadenze temporali disposte dalla 

richiamata disposizione di legge, dei dati del consuntivo relativo all'ultimo esercizio 

chiuso (2007) sotto la precedente amministrazione, nonché di specifiche 

informazioni in ordine ad alcuni aspetti meritevoli di approfondimento, in particolare 

sugli andamenti delle gestioni di competenza, sulla attendibilità dei risultati di 

amministrazione conseguiti nonché sull'entità dei debiti e dei crediti derivanti da 

esercizi pregressi, sulle passività latenti e sulla gestione della liquidità. Si è inoltre 

tentata una ricostruzione della situazione finanziario-contabile a tutto l’esercizio 

2008, cosa resa possibile soltanto dall’invio dei relativi dati sulla base del 

questionario sul consuntivo 2008 trasmesso solo di recente dal Collegio dei revisori 


