
ESTRATTO Allegato n. 4/1 al D.Lgs 118/2011 

 

PRINCIPIO CONTABILE APPLICATO CONCERNENTE LA PROGRAMMAZIONE DI BILANCIO 

1. Definizione 

La programmazione è il processo di analisi e valutazione che, comparando e ordinando coerentemente tra 
loro le politiche e i piani per il governo del territorio, consente di organizzare, in una dimensione 
temporale predefinita, le attività e le risorse necessarie per la realizzazione di fini sociali e la promozione 
dello sviluppo economico e civile delle comunità di riferimento. 

Il processo di programmazione, si svolge nel rispetto delle compatibilità economico-finanziarie e tenendo 
conto della possibile evoluzione della gestione dell'ente, richiede il coinvolgimento dei portatori di 
interesse nelle forme e secondo le modalità definite da ogni ente, si conclude con la formalizzazione delle 
decisioni politiche e gestionali che danno contenuto a programmi e piani futuri riferibili alle missioni 
dell'ente. 

Attraverso l'attività di programmazione, le amministrazioni concorrono al perseguimento degli obiettivi di 
finanza pubblica definiti in ambito nazionale, in coerenza con i principi fondamentali di coordinamento 
della finanza pubblica emanati in attuazione degli articoli 117, terzo comma, e 119, secondo comma, 
della Costituzione e ne condividono le conseguenti responsabilità. 

Le Regioni individuano gli obiettivi generali della programmazione economico-sociale e della pianificazione 
territoriale e stabiliscono le forme e i modi della partecipazione degli enti locali all'elaborazione dei piani e 
dei programmi regionali. 

La programmazione si attua nel rispetto dei principi contabili generali contenuti nell'allegato 1 del D.Lgs. 
23 giugno 2011, n. 118. 

I documenti nei quali si formalizza il processo di programmazione devono essere predisposti in modo tale 
da consentire ai portatori di interesse di: 

a) conoscere, relativamente a missioni e programmi di bilancio, i risultati che l'ente si propone di 
conseguire, 

b) valutare il grado di effettivo conseguimento dei risultati al momento della rendicontazione. 

L'attendibilità, la congruità e la coerenza, interna ed esterna, dei documenti di programmazione è prova 
della affidabilità e credibilità dell'ente. 

Nel rispetto del principio di comprensibilità, i documenti della programmazione esplicitano con chiarezza, 
il collegamento tra: 

- il quadro complessivo dei contenuti della programmazione;  

- i portatori di interesse di riferimento;  

- le risorse finanziarie, umane e strumentali disponibili;  

- le correlate responsabilità di indirizzo, gestione e controllo. 

2. Contenuti della programmazione 

I contenuti della programmazione, devono essere declinati in coerenza con: 



1. il programma di governo, che definisce le finalità e gli obiettivi di gestione perseguiti dall'ente anche 
attraverso il sistema di enti strumentali e società controllate e partecipate (il cd gruppo amministrazioni 
pubblica);  

2. gli indirizzi di finanza pubblica definiti in ambito comunitario e nazionale. 

Le finalità e gli obiettivi di gestione devono essere misurabili e monitorabili in modo da potere verificare il 
loro grado di raggiungimento e gli eventuali scostamenti fra risultati attesi ed effettivi. 

I risultati riferiti alle finalità sono rilevabili nel medio periodo e sono espressi in termini di impatto atteso 
sui bisogni esterni quale effetto dell'attuazione di politiche, programmi ed eventuali progetti. 

I risultati riferiti agli obiettivi di gestione, nei quali si declinano le politiche, i programmi e gli eventuali 
progetti dell'ente, sono rilevabili nel breve termine e possono essere espressi in termini di: 

a) efficacia, intesa quale grado di conseguimento degli obiettivi di gestione. Per gli enti locali i risultati in 
termini di efficacia possono essere letti secondo profili di qualità, di equità dei servizi e di soddisfazione 
dell'utenza. 

b) efficienza, intesa quale rapporto tra risorse utilizzate e quantità di servizi prodotti o attività svolta. 

3. I caratteri qualificanti della programmazione 

I caratteri qualificanti della programmazione propri dell'ordinamento finanziario e contabile delle 
amministrazioni pubbliche, sono: 

a) la valenza pluriennale del processo;  

b) la lettura non solo contabile dei documenti nei quali le decisioni politiche e gestionali trovano concreta 
attuazione;  

c) la coerenza ed interdipendenza dei vari strumenti della programmazione. 

3.1 Valenza pluriennale del processo 

Il concorso al perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica, sulla base dei principi fondamentali 
dell'armonizzazione dei bilanci pubblici e del coordinamento della finanza pubblica e la condivisione delle 
conseguenti responsabilità, rendono necessaria una consapevole attività di programmazione con un 
orizzonte temporale almeno triennale. 

La necessità di estendere al medio periodo l'orizzonte delle decisioni da assumere e delle verifiche da 
compiere va al di là, quindi, del carattere “autorizzatorio” del bilancio di previsione e significa, per 
ciascuna amministrazione, porre attenzione a: 

a) affidabilità e incisività delle politiche e dei programmi, 

b) chiarezza degli obiettivi, 

c) corretto ed efficiente utilizzo delle risorse. 

3.2 Lettura non solo contabile dei documenti 

Per assicurare che la programmazione svolga appieno le proprie funzioni: politico-amministrativa, 
economico-finanziaria ed informativa, occorre dare rilievo alla chiarezza e alla precisione delle finalità e 
degli obiettivi di gestione, alle risorse necessarie per il loro conseguimento e alla loro sostenibilità 
economico-finanziaria, sociale ed ambientale. 

Pertanto, in fase di programmazione, assumono particolare importanza il principio della comprensibilità, 
finalizzato a fornire un'omogenea informazione nei confronti dei portatori di interesse e il principio della 



competenza finanziaria, che costituisce il criterio di imputazione agli esercizi finanziari delle obbligazioni 
giuridicamente perfezionate attive e passive (accertamenti e impegni). 

 

3.3 Coordinamento e coerenza dei documenti di bilancio 

Il principio di coerenza implica una considerazione “complessiva e integrata” del ciclo di programmazione, 
sia economico che finanziario, e un raccordo stabile e duraturo tra i diversi aspetti quantitativi e 
descrittivi delle politiche e dei relativi obiettivi - inclusi nei documenti di programmazione. 

In particolare il bilancio di previsione, momento conclusivo della fase di previsione e programmazione, 
deve rappresentare con chiarezza non solo gli effetti contabili delle scelte assunte, ma anche la loro 
motivazione e coerenza con il programma politico dell'amministrazione, con il quadro economico-
finanziario e con i vincoli di finanza pubblica. 

La presenza degli elementi costitutivi di ciascun documento di programmazione e la loro integrazione 
risulta necessaria, al fine di garantire in termini comprensibili la valenza programmatica, contabile ed 
organizzativa dei documenti in oggetto, nonché l'orientamento ai portatori di interesse nella loro 
redazione. 

Il principio è applicato solo a quei documenti di natura finanziaria che compongono il sistema di bilancio 
di ogni pubblica amministrazione che adotta la contabilità finanziaria, e attua il contenuto autorizzatorio 
degli stanziamenti del bilancio di previsione. 

4.3 Gli strumenti della programmazione degli enti strumentali 

Le regioni, le province e i comuni definiscono gli strumenti della programmazione dei propri organismi e 
enti strumentali (esclusi gli enti sanitari soggetti al titolo secondo del presente decreto), in coerenza con 
il presente principio e con le disposizioni del Decreto Legislativo n. 118 del 2011. 

Gli enti territoriali definiscono gli indirizzi strategici ed operativi dei loro organismi strumentali nel DEFR 
(le regioni) o nel DUP (gli enti locali) e possono prevedere che i loro organismi strumentali non 
predispongano un apposito documento di programmazione. 

Costituiscono strumenti della programmazione degli enti strumentali in contabilità finanziaria: 

a) Il Piano delle attività o Piano programma, di durata almeno triennale, definito in coerenza con le 
indicazioni dell'ente capogruppo;  

b) il bilancio di previsione almeno triennale, predisposto secondo lo schema di cui all'allegato n. 9. 

c) Il bilancio gestionale o il piano esecutivo di gestione, cui sono allegati, nel rispetto dello schema 
indicato nell'allegato n. 12 il prospetto delle previsioni di entrata per titoli, tipologie e categorie per 
ciascuno degli anni considerati nel bilancio di previsione, e il prospetto delle previsioni di spesa per 
missioni, programmi e macroaggregati per ciascuno degli anni considerati nel bilancio di previsione;  

d) le variazioni di bilancio;  

e) Il piano degli indicatori di bilancio (se l'ente appartiene al settore delle amministrazioni pubbliche 
definito dall'articolo 1, comma 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196). 

Il rendiconto sulla gestione, predisposto secondo lo schema di cui all'allegato n. 10, da approvarsi entro il 
30 aprile dell'anno successivo all'esercizio di riferimento conclude il sistema di bilancio degli enti 
strumentali in contabilità finanziaria. 

Costituiscono strumenti della programmazione degli enti strumentali in contabilità civilistica: 



a) il Piano delle attività o Piano programma, di durata almeno triennale, definito in coerenza con le 
indicazioni dell'ente capogruppo. In caso di attivazione di nuovi servizi è aggiornato il piano delle attività 
con la predisposizione di una apposita sezione dedicata al piano industriale dei nuovi servizi;  

b) il budget economico almeno triennale. Gli enti appartenenti al settore delle amministrazioni pubbliche 
definito dall'articolo 1, comma 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, allegano al budget il prospetto 
concernente la ripartizione della propria spesa per missioni e programmi, accompagnata dalla 
corrispondente classificazione secondo la nomenclatura COFOG di secondo livello, di cui all'articolo 17, 
comma 3, del presente decreto;  

c) le eventuali variazioni al budget economico;  

d) il piano degli indicatori di bilancio (se l'ente appartiene al settore delle amministrazioni pubbliche 
definito dall'articolo 1, comma 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196). 

Il bilancio di esercizio, da approvarsi entro il 30 aprile dell'anno successivo all'esercizio di riferimento, 
conclude il sistema di bilancio degli enti strumentali. Gli enti appartenenti al settore delle amministrazioni 
pubbliche sono tenute anche alla redazione di un rendiconto finanziario in termini di cassa predisposto ai 
sensi dell'articolo 2428, comma 2, del codice civile. Gli enti appartenenti al settore delle amministrazioni 
pubbliche definito dall'articolo 1, comma 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196, allegano al bilancio di 
esercizio il prospetto concernente la ripartizione della propria spesa per missioni e programmi, 
accompagnata dalla corrispondente classificazione secondo la nomenclatura COFOG di secondo livello, di 
cui all'articolo 17, comma 3, del presente decreto. 

8 Il prospetto concernente la composizione, per missioni e programmi, del fondo pluriennale 
vincolato 

Al bilancio di previsione sono allegati almeno tre prospetti concernenti la composizione del fondo 
pluriennale vincolato, predisposti con riferimento a ciascun esercizio considerato nel bilancio di 
previsione. 

Al riguardo è importate ricordare che il fondo pluriennale vincolato è cumulato, in quanto l'importo iscritto 
in entrata in ciascun esercizio riporta tutte le risorse rinviate dagli esercizi precedenti, sia quelle relative 
agli impegni imputati all'esercizio cui si riferisce il bilancio, sia quelle relative agli esercizi successivi. 

Trattandosi di un dato cumulato, il fondo consente di rappresentare contabilmente con trasparenza e 
attendibilità: 

a) la distanza temporale intercorrente tra l'acquisizione delle risorse ed il loro effettivo impiego, 
evidenziando, nel caso in cui le risorse siano costituite da prestiti, il fenomeno, purtroppo frequente 
presso gli enti locali, dell'acquisizione di liquidità vincolata destinata a restare inutilizzata anche per 
periodi di tempo lunghi, nonostante comportino rilevanti oneri finanziari;  

b) il procedimento di programmazione e realizzazione delle spese pubbliche che impiegano risorse 
acquisite anticipatamente dall'ente e richiedono un periodo di tempo ultrannuale di attuazione, 
evidenziando anche i tempi di impiego delle risorse acquisite per la realizzazione di interventi pluriennali, 
(si pensi alla indispensabilità di tale previsione nel caso di indebitamento o di utilizzo di trasferimenti da 
altri livelli di governo). 

Con riferimento all'esercizio per il quale è predisposto, ciascun prospetto evidenzia: 

a) l'articolazione per missioni e programmi del fondo iscritto in entrata del bilancio dell'esercizio cui il 
prospetto si riferisce (nell'entrata del bilancio il fondo è articolato in due sole voci, riguardanti la parte 
corrente e la parte in conto capitale);  

b) la quota del fondo di cui alla lettera a), destinato a dare copertura agli impegni assunti negli esercizi 
precedenti e imputati all'esercizio cui il prospetto si riferisce, in modo da definire, per differenza, l'importo 
del fondo proveniente dal passato destinato ad essere rinviato agli esercizi successivi;  

c) la quota del fondo pluriennale che si prevede di accantonare nel corso dell'esercizio cui il prospetto si 
riferisce, rappresentata dall'ammontare degli impegni imputati agli esercizi successivi che si prevede di 



assumere nel corso dell'esercizio finanziati con risorse accertate nell'esercizio. Nei prospetti riguardanti gli 
esercizi successivi, tale parte del prospetto può non essere compilata. Nei prospetti degli esercizi 
successivi al primo, la mancata compilazione di tali colonne presuppone che l'ente prevede di assumere 
accertamenti e impegni con imputazione agli esercizi successivi solo nel primo esercizio considerato nel 
bilancio e non anche negli esercizi successivi. 

La prima colonna del prospetto indica la ripartizione tra i programmi di spesa del fondo pluriennale 
vincolato proveniente dagli esercizi precedenti. Il totale di tale colonna, corrisponde alla somma delle due 
voci iscritte in entrata del bilancio di previsione, riguardanti il fondo pluriennale vincolato (di parte 
corrente e in conto capitale). 

Nel prospetto concernente la composizione del fondo pluriennale vincolato del primo esercizio del bilancio 
di previsione, gli importi della prima colonna rappresentano la previsione dell'importo che, per ciascun 
programma, il fondo pluriennale vincolato avrà nel rendiconto della gestione dell'esercizio precedente. 
Tale importo non dovrebbe essere superiore agli stanziamenti di spesa riguardanti il fondo pluriennale del 
bilancio dell'esercizio precedente, in quanto, se nel corso dell'esercizio gli impegni sono imputati 
correttamente, il fondo non dovrebbe essere oggetto di significativi incrementi in occasione del 
riaccertamento ordinario dei residui. 

Se il bilancio di previsione è approvato dopo il 31 dicembre, nella prima colonna sono indicati gli importi 
che, per ciascun programma, risultano indicati nelle voci di spesa riguardanti il fondo pluriennale 
vincolato nel consuntivo (o nel preconsuntivo) dell'esercizio precedente. 

Come evidenziato nel paragrafo 9.4 del presente principio, nel bilancio di previsione 2015-2017, con 
riferimento all'esercizio 2015, l'importo complessivo del fondo pluriennale iscritto in entrata è pari a 0 se 
il bilancio di previsione è approvato prima del riaccertamento straordinario dei residui previsto 
dall'articolo 3, comma 7, del presente decreto. Se il bilancio di previsione è approvato successivamente al 
riaccertamento straordinario dei residui l'importo complessivo del fondo pluriennale iscritto in entrata è 
pari alla differenza, se positiva, tra i residui passivi al 31 dicembre 2014 cancellati e reimputati agli 
esercizi successivi e i residui attivi al 31 dicembre 2014 cancellati e reimputati agli esercizi successivi. Al 
fine della ripartizione di tale importo nella prima colonna del prospetto concernente la composizione, per 
missioni e programmi, del fondo pluriennale vincolato 2015 è necessario fare riferimento agli 
stanziamenti corrispondenti a quelli in cui, nell'esercizio 2015 e negli esercizi successivi, sono stati 
reimputati gli impegni cancellati dall'elenco dei residui passivi al 31 dicembre 2014, esclusi quelli 
finanziati dagli accertamenti vincolati cancellati dall'elenco dei residui attivi al 31 dicembre 2014 e re 
imputati (in quanto per tali impegni non si forma il fondo pluriennale vincolato). A fronte di ogni impegno 
reimputato non finanziato da entrate riaccertate e reimputate, deve essere valorizzato l'importo del fondo 
nella prima colonna del prospetto. 

Nel prospetto concernente la composizione del fondo pluriennale vincolato, gli importi della prima colonna 
corrispondono a quelli dell'ultima colonna del prospetto relativo all'esercizio precedente, al netto della 
colonna “imputazione ancora non definita”. 

La seconda colonna del prospetto indica la quota del fondo iscritta in entrata costituita dalle “Spese 
impegnate negli esercizi precedenti con copertura costituita dal fondo pluriennale vincolato e imputate 
all'esercizio N”. 

Al fine di garantire una corretta gestione del fondo pluriennale vincolato è fondamentale che il sistema 
informativo contabile dell'ente sia in grado di individuare, per ciascun programma, gli impegni finanziati 
dal fondo pluriennale vincolato, distinguendoli per esercizio di imputazione. Tra le tecniche che è possibile 
adottare, la più semplice è una sorta di estensione delle procedure previste per la “prenotazione della 
spesa”, che prevede, all'avvio delle procedure di spesa riguardanti un particolare programma, la 
prenotazione sia dello stanziamento del fondo pluriennale in corso di esercizio sia degli stanziamenti di 
spesa degli esercizi successivi. A seguito della formalizzazione dell'obbligazione, gli stanziamenti di spesa 
sono impegnati e la prenotazione del fondo pluriennale è confermata con l'iscrizione degli estremi 
dell'impegno (importo, numero e data dell'impegno, esercizio di imputazione). 

In tal modo risulta possibile: 

- ai fini della predisposizione del consuntivo, distinguere la quota del fondo che è stata effettivamente 
utilizzata, dalle quote non utilizzate che costituiscono economia di spesa e confluiscono nel risultato di 
amministrazione;  



- ai fini della predisposizione del bilancio di previsione, distinguere la parte del fondo proveniente 
dall'esercizio precedente destinata a dare copertura agli impegni assunti negli esercizi precedenti ed 
imputati all'esercizio cui si riferisce il bilancio, dalla parte del fondo destinata a dare copertura agli 
impegni assunti negli esercizi precedenti con imputazione agli esercizi successivi. Tale seconda quota del 
fondo deve essere ristanziata nella spesa del bilancio di previsione dell'esercizio successivo. Ad essa deve 
essere aggiunta un'ulteriore quota derivante dalla gestione dell'esercizio;  

- garantire l'aggiornamento delle scritture riguardanti il fondo, attraverso il ribaltamento, all'inizio di 
ciascun esercizio, di tutte le informazioni riguardanti gli impegni correlati alla quota del fondo di cui alla 
lettera b) ristanziata in bilancio. 

Al fine di determinare gli importi da iscrivere nella seconda colonna del prospetto riguardante la 
composizione del fondo del primo esercizio considerato nel bilancio di previsione, se il bilancio è 
approvato prima del 31 dicembre è necessario considerare: 

a) gli impegni assunti negli esercizi precedenti già rendicontati, imputati agli esercizi successivi a quello 
cui si riferisce il prospetto e finanziati con il fondo pluriennale vincolato, oggettivamente determinabili;  

b)gli impegni assunti nel corso dell'esercizio precedente a quello cui si riferisce il prospetto, imputati agli 
esercizi successivi a quelli cui si riferisce il prospetto e finanziati con il fondo pluriennale vincolato, 
oggettivamente determinabili;  

c)gli impegni che si prevede di assumere nel resto dell'esercizio in corso con imputazione agli esercizi 
successivi a quelli cui si riferisce il prospetto e finanziati con il fondo pluriennale vincolato. 

Se il bilancio di previsione è approvato dopo il 31 dicembre, gli importi da iscrivere nella seconda colonna 
del prospetto riguardante la composizione del fondo del primo esercizio considerato nel bilancio di 
previsione, sono determinati sulla base dei dati di consuntivo e di preconsuntivo anche con riferimento 
alla lettera c). 

La seconda colonna dei prospetti riguardanti la composizione del fondo degli esercizi successivi 
considerati nel bilancio di previsione è compilata con le stesse modalità indicate per il prospetto relativo 
al primo esercizio, indicate nell'ipotesi di bilancio approvato prima del 31 dicembre, considerando anche 
gli impegni che si prevede di assumere negli esercizi successivi con imputazione all'esercizio cui il 
prospetto si riferisce. 

La terza colonna del prospetto è compilata, per ciascun programma, come differenza tra la prima e la 
seconda. 

Le successive colonne indicano gli impegni che, nel corso dell'esercizio cui si riferisce il prospetto, si 
prevede di assumere ed imputare a ciascuno degli esercizi successivi, finanziati da entrate vincolate che 
si prevede di accertare nel corso del medesimo esercizio. Nel prospetto riguardante ciascun esercizio 
considerato nel bilancio è possibile accantonare nel fondo pluriennale vincolato le risorse riguardanti 
investimenti in corso di definizione che si prevede di avviare nel corso di tale esercizio, per i quali non è 
possibile prevedere gli esercizi di imputazione delle relative spese. 

Considerato che la programmazione e la previsione delle opere pubbliche è fondata sul Programma 
triennale delle opere pubbliche e sul relativo elenco annuale, che richiedono, tra l'altro, la formulazione 
del cronoprogramma (previsione dei SAL) relativo agli interventi di investimento programmati, 
l'eventuale previsione di investimenti non ancora definiti deve essere adeguatamente motivata nella nota 
integrativa, indicando le cause che non hanno reso ancora possibile porre in essere la programmazione 
necessaria alla definizione del cronoprogramma della spesa. 

L'ultima colonna indica l'importo complessivo del fondo pluriennale vincolato stanziato nella spesa del 
bilancio dell'esercizio cui il prospetto si riferisce, ed è pari alla somma degli importi delle colonne dalla 
terza alla settima. 

9.9 Il prospetto concernente la composizione del fondo crediti di dubbia esigibilità  

Al bilancio di previsione sono allegati almeno tre prospetti, concernenti la composizione del fondo crediti 
di dubbia esigibilità, predisposti con riferimento a ciascun esercizio considerato nel bilancio di previsione. 



Tali allegati, anche per garantire la confrontabilità dei bilanci, rappresentano la composizione del fondo 
crediti di dubbia esigibilità a livello di tipologie, indipendentemente dal livello di analisi che l'ente 
autonomamente sceglie per valutare le proprie entrate. 

E’ importante ribadire che il prospetto non svolge la funzione di dimostrare la metodologia seguita per 
calcolare il fondo. Pertanto, le percentuali indicate nella colonna d) non sono quelle individuate per 
determinare l'ammontare del fondo in applicazione del principio 3.3 della contabilità finanziaria, ma sono 
il risultato del rapporto tra l'accantonamento effettuato per ciascuna tipologia e l'importo della 
corrispondente tipologia stanziato nel bilancio di previsione. 

In ogni caso, al fine di consentire una valutazione della congruità del fondo, per alcune tipologie di 
entrata è prevista anche l'indicazione dell'importo della tipologia al netto delle entrate per le quali non è 
previsto l'obbligo di accantonare risorse nel fondo, quali, ad esempio, i trasferimenti da altre 
amministrazioni pubbliche. 

Con riferimento all'esercizio per il quale è predisposto, il prospetto, nella prima colonna riporta il codice 
della voce del piano dei conti corrispondente alla tipologia considerata e nella seconda colonna riporta la 
denominazione con l'evidenza delle quote che non richiedono l'accantonamento al fondo, in quanto 
considerate entrate di sicura esigibilità. 

Nella colonna (a) devono essere indicati gli stanziamenti di bilancio dell'esercizio di riferimento. 

Nella colonna (b) deve essere indicato l'accantonamento obbligatorio al fondo determinato, nel rispetto 
del principio contabile applicato della contabilità finanziaria 3.3. 

Nella colonna (c) deve essere indicato l'accantonamento effettivo di bilancio che non deve essere inferiore 
all'accantonamento obbligatorio al fondo di cui alla colonna (b) ma può essere superiore per libera scelta 
prudenziale dell'ente che deve darne motivazione nella relazione al bilancio. 

L'accantonamento effettivo di bilancio, come risulta dal totale della colonna (c), deve corrispondere 
all'importo degli accantonamenti al fondo crediti di dubbia esigibilità stanziati nel bilancio di previsione nel 
titolo secondo della spesa (con riferimento alle entrate di dubbia e difficile esazione del titolo quarto) e 
nel titolo primo (per le altre entrate di dubbia e difficile esazione). 

 


