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PREFAZIONE

L’armonizzazione dei sistemi di contabilita e bilancio delle amministra-
zioni pubbliche (d’ora in poi, armonizzazione) ¢ tema, ormai da tempo, posto
al centro dell’attenzione sia degli studiosi sia degli operatori, tanto in Italia
che a livello internazionale. Il nostro Paese si ¢ avviato su questo percorso a
seguito dell’approvazione della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3
(“Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione™). L’armoniz-
zazione — in verita, nella Costituzione si fa riferimento a “l’armonizzazione
dei bilanci pubblici”, concetto che di per sé potrebbe avere anche una portata
assai modesta — era allora fra le materie, elencate all’articolo 117 della Carta,
di legislazione concorrente fra Stato e Regioni. La successiva modifica co-
stituzionale in materia di bilancio (legge 20 aprile 2012, n. 1), con la quale
sono stati espressamente previsti i principi dell’equilibrio strutturale delle
entrate e delle spese e della sostenibilita del debito delle pubbliche ammini-
strazioni, ¢ intervenuta anche nell’art. 117, comma 2, lett. e), assegnando la
materia dell’armonizzazione all’esclusiva competenza legislativa dello
Stato. Rispetto al 2001, quindi, il processo ¢ stato centralizzato con conse-
guente rafforzamento del ruolo del Ministero dell’Economia e delle Finanze,
in particolare della Ragioneria Generale dello Stato, quale motore e regista
dell’intero percorso di revisione dei sistemi di contabilita e bilancio pubblici.

Muovendo dalla cornice del dettato costituzionale, 1’armonizzazione ha
seguito nella legislazione ordinaria un percorso riconducibile, in una prima
fase, a due leggi fondamentali: la legge 5 maggio 2009, n. 42 (“Delega al
Governo in materia di federalismo fiscale”) e la legge 31 dicembre 2009, n.
196 (“Legge di contabilita e finanza pubblica”). L articolo 2, comma 1, della
legge 42/2009, cosi come modificato dalla legge 196/2009, delegava il Go-
verno ad adottare decreti legislativi “in attuazione dell’articolo 119 della Co-
stituzione, al fine di assicurare, attraverso la definizione dei principi fonda-
mentali del coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario e
la definizione della perequazione, I’autonomia finanziaria di comuni, pro-
vince, citta metropolitane e regioni, nonché al fine di armonizzare i sistemi
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contabili e gli schemi di bilancio dei medesimi enti”. Tali decreti dovevano
essere informati ai principi e criteri direttivi elencati all’articolo 2, comma 2,
lett. h), fra i quali spiccavano I’affiancamento, a fini conoscitivi, alla conta-
bilita finanziaria di un sistema e di schemi di contabilita economico-patrimo-
niale e ’obbligatorieta del bilancio consolidato. A quanto scritto occorre ag-
giungere che I’articolo 2, comma 1 della legge 196/2009 delegava il Governo
ad adottare uno o piu decreti legislativi per I’armonizzazione, ad esclusione
di Regioni ed enti locali, in funzione delle esigenze di programmazione, ge-
stione e rendicontazione della finanza pubblica. I principi e i criteri direttivi
ai quali informare i decreti legislativi ex lege 196/2009 erano sostanzial-
mente identici a quelli previsti per Regioni ed enti locali, sopra richiamati.

In pratica, ricomponendo in sintesi unitaria il dettato degli articoli 2 delle
leggi 42/2009 e 196/2009, ¢ agevole concludere che I’armonizzazione riguarda
I’intero sistema delle amministrazioni pubbliche italiane. Con specifico riferi-
mento a Regioni ed enti locali, il percorso normativo ¢ poi proseguito con I’ap-
provazione del d.Igs. 23 giugno 2011, n. 118, piu volte modificato.

Data I’importanza del processo di cambiamento in atto, la Societa Italiana
dei Docenti di Ragioneria e di Economia Aziendale (SIDREA), attraverso
’attivita di ricerca di un folto gruppo di studiosi che abbiamo avuto I’onore
di coordinare, ha inteso “fare il punto” sullo stato dell’arte e sui primi effetti
dell’applicazione delle innovazioni in oggetto. L’intento ¢ di porre all’atten-
zione degli studiosi di discipline contabili, del regolatore e della migliore
pratica un insieme ordinato di riflessioni approfondite su alcuni dei profili
piu significativi dell’armonizzazione.

L’interesse e 1’entusiasmo che ha suscitato la call lanciata attraverso il
sito istituzionale della Societa per raccogliere manifestazioni di interesse a
partecipare al nostro progetto hanno permesso di realizzare quattro distinti
volumi, rispettivamente focalizzati su una ricognizione internazionale in ma-
teria di armonizzazione (a cura di Francesca Manes Rossi ¢ Eugenio Caper-
chione), sull’introduzione della disciplina in materia di bilancio consolidato
(a cura di Claudio Teodori e Marco Bisogno), sulle novita riguardanti le Re-
gioni (a cura di Eugenio Anessi Pessina) e sul nuovo ordinamento contabile
degli enti locali (a cura di Luca Bartocci e Luca Del Bene).

La nostra convinzione, piu che un auspicio, ¢ che i contributi contenuti in
ognuno dei suddetti volumi offrano al lettore spunti di rilevante interesse su
temi di indiscutibile attualita per la dottrina e per la pratica. Peraltro, si tratta
di un’ulteriore concreta evidenza dell’interesse che i soci SIDREA nutrono per
le amministrazioni pubbliche e del fatto che la nostra Societa rappresenta un
interlocutore naturale e attento anche per le Istituzioni del mondo pubblico.
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Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



La modifica dei sistemi di contabilita e bilancio, infatti, non € un esercizio
tecnico fine a se stesso, ma un potente mezzo per rivoluzionare il modo di pen-
sare e di comportarsi della dirigenza pubblica e degli apparati politici, oltre che
di misurarne e valutarne 1’operato anche da parte degli stakeholder. Pertanto, a
prescindere da qualunque valutazione antecedente degli obiettivi dell’intero
progetto riformatore, da un punto di vista meramente metodologico non puo
essere dato per scontato che, grazie all’utilizzo delle informazioni prodotte dai
nuovi sistemi contabili, si realizzera certamente un cambiamento, né che si trat-
tera del cambiamento promesso o auspicato da chi la riforma ha promosso e
sostiene, né che tale mutamento sara privo di “effetti collaterali” inattesi.

Sul punto occorre essere molto specifici e distinguere fra: (i) produzione
del dato contabile; (ii) uso del dato contabile; (iii) effetto dell’uso del dato con-
tabile sui risultati. Il processo di cambiamento contabile potra dirsi completo
quando tutti e tre i passaggi saranno compiuti e valutati nelle loro conseguenze.

La produzione dell’informazione, la prima fase che stiamo ancora vivendo,
¢ certamente molto critica perché non solo richiede ingenti investimenti per
I’ammodernamento dei sistemi informativi contabili ed extra-contabili e per
I’addestramento professionale, ma anche perché implica 1’accettazione cultu-
rale del cambiamento, processo per sua natura lento e alla cui piena realizza-
zione si frappongono ostacoli ardui. Bisogna sempre verificare che I’informa-
zione sui risultati sia attendibile, tempestiva e utile a soddisfare gli obiettivi
che la riforma suggerisce; d’altra parte ¢ evidente che avere a disposizione
un’informazione, pur corretta, non ne comporta automaticamente 1’utilizzo.

Ne consegue che possedere i risultati particolari, generali, globali della ge-
stione senza un loro effettivo impiego nei processi decisionali finisce per non
produrre alcuna significativa modifica delle logiche e dei comportamenti ma-
nageriali e politici. L’esperienza vissuta dagli enti locali ¢ in tal senso emble-
matica: essi, seppure in forme ibride, hanno gia fatto uso della contabilita eco-
nomico-patrimoniale e, in virti di un preciso obbligo normativo, hanno pro-
dotto anche consuntivi economici e patrimoniali, oltre che implementare si-
stemi per il controllo della gestione, con effetti generalmente molto limitati sui
comportamenti degli operatori e la percezione dei fruitori potenziali di tali do-
cumenti. Tale disallineamento fra “produzione” e “uso” del dato contabile —
ovvero la mancata trasformazione del dato in informazione — puo accadere per
diverse ragioni: un approccio non partecipativo al cambiamento, il prevalere
della logica dell’adempimento formale, la mancata comprensione o la non ac-
cettazione del nuovo portato informativo del dato.

L’ultimo e piu maturo stadio del processo di cui trattiamo consiste nella
valutazione dell’effetto dell’uso dei dati che il sistema di contabilita e bilancio
mette a disposizione del management, della classe politica e degli stakeholder

11

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



esterni. Ignorare tale stadio sarebbe molto grave perché equivarrebbe ad avva-
lorare in campo aziendale il principio di causazione necessaria. Si potrebbe
essere indotti a ritenere che la disponibilita di un certo dato porti sempre e
comunque ad assumere un determinato comportamento che, se il dato ¢ atten-
dibile, si tradurra in un effetto economicamente positivo (piu elevati livelli di
efficienza ed efficacia). Tanto da un punto di vista teorico che da uno eminen-
temente pratico, simili atteggiamenti sono da respingere.

La visione meccanicistica dei comportamenti umani ¢ estranea alle nostre
discipline. Concentrarsi sulla dimensione comportamentale implica lo studio
dell’effettivo impatto dei dati contabili (previsti e consuntivi) sul comporta-
mento delle organizzazioni. Pertanto, i sistemi contabili delle amministra-
zioni pubbliche possono essere interpretati come soluzioni potenzialmente
atte a generare, in un rapporto mezzo-fine, mutamenti organizzativi e sociali
anche molto profondi. Una seria indagine del rinnovamento dei sistemi con-
tabili pubblici richiede dunque il superamento dell’approccio funzionalista,
ovvero dell’idea che la contabilita pubblica possa essere considerata come
una tecnologia neutra rispetto al comportamento di chi ne dovra utilizzare i
risultati informativi a fini decisionali interni ed esterni. Non sempre, o poco
spesso, 1 dati contabili sono utilizzati per soddisfare obiettivi conoscitivi de-
finiti e definibili in precedenza, come I’approccio razionalista classico inse-
gna a presupporre. Sovente, accade il contrario. Gli studi sui processi deci-
sionali hanno messo ben in luce che puo essere il dato disponibile a favorire
la definizione degli obiettivi da conseguire e non viceversa. In sostanza, ri-
disegnare i confini e i contenuti dei sistemi contabili pubblici significa rimet-
tere in discussione il corpus esperienziale e culturale accumulatosi nel corso
del tempo e, quindi, modificare — a volte sovvertire — i rapporti di potere che,
anche per mezzo del dato contabile, si sono instaurati all’interno delle am-
ministrazioni, fra le amministrazioni e le altre aziende, e fra le amministra-
zioni e i loro stakeholder esterni. Si tratta di processi lenti, non privi di con-
traddizioni interne, ma gli effetti dei quali devono essere attentamente osser-
vati e tenuti sotto controllo.

La nostra speranza ¢ che i quattro volumi che andiamo a licenziare se-
gnino un valido punto di partenza dal quale possano scaturire nuove rifles-
sioni, nella prospettiva di analisi appena richiamata, per ulteriori progetti di
ricerca riguardanti i temi trattati.

Prima di concludere sentiamo il dovere di esprimere il nostro piu sincero
ringraziamento all’attuale Consiglio Direttivo di SIDREA e particolarmente
al Presidente, Prof. Luciano Marchi, per avere da subito creduto in questo
progetto e averlo costantemente sostenuto con interesse ed entusiasmo.

12
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Desideriamo poi ringraziare i sessantotto Colleghi, provenienti da nume-
rosi atenei italiani, che hanno partecipato alla stesura dell’opera, senza di-
menticare che al progetto hanno lavorato anche persone impegnate in istitu-
zioni pubbliche non accademiche. Ci sia consentita una menzione speciale ai
Proff. Eugenio Anessi Pessina, Marco Bisogno, Eugenio Caperchione, Luca
Del Bene, Francesca Manes Rossi e Claudio Teodori, che, con spirito di ami-
cizia e grande dedizione, non solo hanno accettato la sfida di curare insieme
ai sottoscritti i quattro volumi, ma soprattutto hanno sopportato con pazienza
le nostre continue sollecitazioni e richieste.

E stata una bella “intrapresa” per la quale siamo grati a tutti quelli che, a
qualunque titolo, hanno contribuito e della quale, sinceramente, siamo un
pizzico orgogliosi.

Siena e Perugia, luglio 2018

RICCARDO MUSSARI € LUCA BARTOCCI
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INTRODUZIONE

I processi di cambiamento contabile in ambito pubblico comportano impli-
cazioni e conseguenze che vanno ben oltre il ristretto perimetro dei significati
tecnici, coinvolgendo aspetti di natura politica, sociale e sociologica, oltre che
economica. Ponendosi su un piano “macro-istituzionale”, ripensare i principi,
le logiche e gli stessi documenti a contenuto contabile delle amministrazioni
pubbliche locali significa toccare i rapporti di forza e il sistema di relazioni
esistenti tra le stesse e gli altri livelli istituzionali che compongono 1’ordina-
mento pubblico (in particolare, il livello centrale). Non € un caso che il D.Lgs.
118/2001, che ha promosso e disciplinato la cosiddetta armonizzazione conta-
bile nel nostro Paese, sia scaturito da una legge delega (L. 42/2009) nata come
parte del disegno che avrebbe dovuto portare ad un nuovo modello per I’intero
settore pubblico. Va anche detto che la riforma in oggetto ¢ da collocare nel
piu ampio quadro evolutivo che sta interessando, in questo ambito, altri Paesi
(europei e non) e che vede I’Italia inserita in un contesto sovranazionale dal
quale derivano inevitabili esigenze di adattamento.

In generale, si tratta di un cambiamento che influenza anche il sistema di
relazioni tra il mondo pubblico e i relativi portatori di interesse, in particolare
i cittadini, andando a modificare la base su cui essi possono esercitare il loro
controllo e prendere le proprie decisioni. Evidentemente, a livello “micro”
tali effetti riguardano da vicino anche i criteri di azione degli operatori in-
terni, sia di livello tecnico che politico.

La rilevanza della riforma in atto ¢, dunque, del tutto particolare, tanto
piu che mai era stata tentata nel nostro Paese un’opera di omogeneizzazione
delle regole contabili vigenti nei vari comparti del settore pubblico. Peraltro,
si tratta di un tentativo di normare in maniera organica tutti i principali temi
dell’ordinamento amministrativo-contabile delle amministrazioni coinvolte,
dalla programmazione alla reportistica di gruppo, abbracciando aspetti
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tecnici tra loro molto diversi e disciplinandone alcuni per la prima volta in
assoluto. Vista la portata di tali innovazioni, ¢ stato stabilito un periodo di
sperimentazione e un percorso di graduale applicazione della nuova norma-
tiva, non ancora del tutto completato.

Vale la pena ricordare che, in generale, le previsioni normative relative
ad aspetti tecnici hanno carattere piu strumentale che finalistico rispetto al
cambiamento. In questa prospettiva, ¢ di particolare importanza quanto
emerge dall’analisi delle esperienze applicative perché da esse potranno es-
sere tratti suggerimenti per operare ulteriori modifiche per rendere piu effi-
cace la normativa rispetto alle finalita ultime perseguite.

Nella consapevolezza che valutazioni attendibili sugli effetti prodotti
dalla riforma potranno essere espresse solo in tempi piu lunghi, il presente
volume raccoglie una serie di contributi accomunati dall’intento di offrire
prime evidenze che la sua attuazione sta producendo negli enti locali italiani.
In ognuno degli otto capitoli che compongono lo scritto, gli autori analizzano
uno specifico aspetto, alla luce della letteratura nazionale e internazionale di
riferimento e utilizzando indagini di tipo empirico, per fornire una base utile
per riflessioni e successivi sviluppi di analisi.

In particolare, 1’opera si apre con un capitolo che tratta dell’impatto della
nuova disciplina sulla trasparenza degli enti coinvolti. A questo proposito,
I’idea di partenza degli autori ¢ che i processi di armonizzazione contabile
non ¢ detto che di per sé producano effetti positivi in termini di maggior
chiarezza ed efficacia informativa. Se ¢ vero che il D.Lgs. 118/2001 ha al-
largato sensibilmente I’ampiezza dello spettro informativo coperto dal nuovo
sistema contabile, non ¢ altrettanto certo che questo si stia traducendo in una
maggiore soddisfazione delle istanze informative della variegata schiera de-
gli stakeholder degli enti locali.

Il secondo e il terzo capitolo si focalizzano su due novita centrali nel rin-
novamento della contabilita basata sulla competenza finanziaria. Uno dei fat-
tori ritenuti maggiormente pregiudizievoli del sostanziale rispetto degli equi-
libri di bilancio ¢ I’alto livello di avanzo di amministrazione fatto registrare
dai nostri Comuni negli ultimi anni, ottenuto spesso grazie a un cospicuo
ammontare di residui attivi di particolare longevita e di dubbia attendibilita.
In virtu del principio di competenza finanziaria potenziata, con una riduzione
del fenomeno dei residui, particolarmente di quelli attivi, dovrebbe essere
assicurata la determinazione di risultati di amministrazione di maggiore at-
tendibilita e probabilmente piu contenuti. In questo senso, nel secondo capi-
tolo vengono presentati i risultati di un’indagine sugli effetti della riforma
sulla gestione dei residui attivi, anche osservandone le conseguenze sulla ca-
pacita di riscossione degli enti.
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Le problematiche in questione si intrecciano con quelle analizzate nel ca-
pitolo successivo, dedicato all’investigazione dei comportamenti contabili
tenuti con riferimento all’istituzione del Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita,
che costituisce un’innovazione ad alto potenziale d’impatto sulla costruzione
dei bilanci. Oltre alle analisi fondate sulle risultanze contabili, gli autori del
capitolo presentano anche i risultati di un questionario inviato ai responsabili
finanziari di un campione di Comuni medio-grandi per valutarne le perce-
zioni circa gli effetti degli obblighi legati al suddetto fondo anche sulla ge-
stione dei servizi offerti e sulle decisioni di spesa dei dirigenti e dei politici.

Con il quarto capitolo 1’attenzione si sposta su un tema al quale soprat-
tutto gli studiosi hanno prestato particolare attenzione negli ultimi anni: 1’in-
troduzione della contabilitd economico-patrimoniale, seppure il D.Lgs.
118/2011 abbia ribadito la scelta di considerarla come uno strumento di af-
fiancamento alla contabilita finanziaria, con una funzione di integrazione. Il
capitolo ¢ particolarmente focalizzato sull’impatto tecnico e organizzativo
nella produzione delle nuove informazioni e sul loro effettivo utilizzo da
parte del personale tecnico e delle figure politiche. La prospettiva assunta,
pertanto, ¢ I’investigazione dell’influenza reale del nuovo “linguaggio” con-
tabile nei processi decisionali, anche interrogandosi circa 1’esistenza o meno
delle “condizioni di contesto” necessarie per I’ottenimento di effetti positivi
della riforma sotto questo profilo.

Nella nuova architettura disegnata dal legislatore una posizione partico-
lare € riconosciuta alla programmazione, a cui € stato dedicato il primo alle-
gato al D.Lgs. 118/2011. Lo sforzo ¢ stato duplice: da un lato I’esigenza di
andare oltre la dimensione finanziaria, ponendo le basi per un modello ge-
stionale orientato ai risultati; dall’altro, integrare la prospettiva pluriennale e
annuale della programmazione. La legge ¢ intervenuta ripensando 1’intero
percorso che conduce al bilancio, attribuendo centralita al Documento Unico
di Programmazione (meglio noto come DUP). Il quinto capitolo ¢ dedicato
all’analisi di alcune prassi comunali in tale ambito, effettuandone una valu-
tazione qualitativa.

Con il sesto capitolo si passa alla considerazione del momento ex-post dei
processi gestionali, quello di rendicontazione (in particolare, di resa del
conto nei confronti del cittadino). La consapevolezza della distanza dei cit-
tadini nei confronti delle informazioni contabili tradizionali sta spingendo le
singole amministrazioni verso la ricerca di forme di comunicazione integra-
tive. Una delle novita volute dal legislatore a questo proposito ¢ I’obbligo di
predisporre ¢ pubblicare una forma di rendicontazione semplificata pensata
proprio per il cittadino. Gli autori del capitolo offrono uno spaccato sulle
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effettive modalita di rispetto di questo nuova disposizione di legge, anche in
considerazione dei gradi di flessibilita applicativa riconosciuti ai Comuni.

Con gli ultimi due capitoli il volume tocca il problema della “veridicita”
e “correttezza” delle informazioni contenute nei documenti contabili pubbli-
cati dagli enti locali affrontato in due diverse prospettive.

Nel settimo capitolo viene affrontata la questione del falso in bilancio,
ben nota e dibattuta nel mondo privato, meno trattata con riferimento al set-
tore pubblico. I profili affrontati sono vari e trattano I’oggetto e la finalita
della tutela prevista per i bilanci pubblici, le condizioni che possono qualifi-
care una situazione di falsita nello specifico ambito degli enti locali, il regime
di responsabilita degli attori coinvolti nelle situazioni di dissesto della fi-
nanza pubblica locale, il contributo e le mancanze della riforma sulla materia.
Gli autori, anche utilizzando ’analisi di due specifici casi di dissesto comu-
nale, forniscono importanti elementi di analisi e di riflessione sul tema.

L’ottavo e ultimo capitolo riguarda, invece, i controlli che competono ai re-
visori contabili e i possibili effetti dell’armonizzazione contabile. 11 D.Lgs.
118/2011 non ha previsto un intervento organico sulla materia, ma le tante inno-
vazioni introdotte non possono non ripercuotersi anche sulla tipologia e la qua-
lita delle attivita di auditing. Peraltro, gli obblighi connessi all’armonizzazione
contabile cadono in un momento di dibattitto sull’opportunita di un nuovo inter-
vento normativo per correggere alcuni aspetti ritenuti critici della disciplina sulla
revisione (si pensi al sistema di nomina dei revisori). Il capitolo, basandosi su un
questionario somministrato agli interessati, intende apprezzare gli effetti della
riforma in termini di “qualita” delle attivita di revisione.

Il volume si concentra, dunque, solo su alcune delle molteplici novita pre-
viste dal legislatore, ritenute particolarmente significative per comprendere
lo spirito della riforma e le risposte in atto tra gli enti locali. In quest’ottica
si deve tener conto che, come sempre avviene nella Pubblica Amministra-
zione, le norme costituiscono solo un punto di partenza per innescare i cam-
biamenti auspicati dal punto di vista economico-aziendale. Saranno poi la
loro interpretazione e declinazione, secondo i principi della disciplina, a in-
formarne 1’attuazione per ottenere gli effetti sperati o auspicati.

A questo proposito, due aspetti devono essere tenuti in debita considera-
zione. In primo luogo, la grande eterogeneita delle condizioni di contesto e
delle caratteristiche organizzative della numerosa platea di enti chiamati in
causa del legislatore. In secondo luogo, va ribadito che, per una valutazione
attendibile e circostanziata di questo epocale intervento normativo, ¢ neces-
sario attendere tempi necessariamente piu lunghi. E anche vero che almeno
alcune delle novita previste hanno ricadute di grande potenzialita immediata
sulla gestione comunale e I’impatto puo essere tale che la disponibilita di
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prime percezioni ed evidenze puo rappresentare un utile supporto per orien-
tarsi in questa fase iniziale.

In ultimo, ci sia consentito di esprimere un ringraziamento a tutti gli au-
tori che hanno contribuito al volume. Siamo certi di interpretare il pensiero
di tutti loro nell’affermare che la speranza piu grande ¢ che il tempo ¢ le
fatiche necessarie alla sua realizzazione possano essere di utilita per chi, a
vario titolo, € interessato alle vicende dei nostri Comuni.

Perugia e Ancona, dicembre 2018

LucA BARTOCCI e LUCA DEL BENE
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1. ARMONIZZAZIONE CONTABILE
E TRASPARENZA: UN LEGAME NON SCONTATO

di Luca Del Bene, lacopo Cavallini, Pina Puntillo ¢ Vincenzo Zarone”

1.1. Introduzione

Il presente contributo intende inserirsi in un filone di ricerca non partico-
larmente seguito in dottrina, e comunque dagli esiti non concordanti (Caper-
chione & Pezzani, 2000; Tommasetti, 2008; D’Alessio, 2012; Ricci, 2012),
allo scopo di contribuire al dibattito se I’armonizzazione, quale processo di
profonda riforma contabile, possa “effettivamente” — a prescindere cio¢ dagli
intenti dichiarati dal legislatore — incrementare il grado di trasparenza dei
bilanci pubblici (degli enti locali nello specifico).

L’obiettivo di ricerca ¢ dunque quello di indagare 1’esistenza o meno, e la
forza o la debolezza di un legame tra trasparenza e armonizzazione dei bi-
lanci pubblici, a seguito di un profondo processo di riforma contabile quale
quello introdotto con il D.Lgs. 118/2011.

Tale obiettivo ¢ stato declinato in tre domande di ricerca, attinenti rispet-
tivamente a: la variazione del grado di trasparenza realizzato dalla suddetta
riforma; gli specifici elementi di cambiamento contabile che possano aver
maggiormente impattato sulla trasparenza dei bilanci; I’eventualita di una
variazione ‘“negativa” dell’armonizzazione sulla trasparenza stessa.

La molteplicita delle definizioni di trasparenza, e delle prospettive in cui
tale concetto puo essere inquadrato, rende indispensabile una loro attenta
analisi, al fine di adottare soluzioni consapevoli ed efficaci in relazione agli
obiettivi perseguiti. Un’amministrazione trasparente permette un esercizio
piu incisivo delle prerogative democratiche da parte degli stakeholder. La
funzione di soddisfacimento di bisogni individuali e collettivi, e di

* 11 Prof. Luca Del Bene ¢ docente dell’Universita Politecnica delle Marche, il Dott. Iacopo
Cavallini e il Dott. Vincenzo Zarone dell’Universita di Pisa, la Dott.ssa Pina Puntillo dell’Uni-
versita della Calabria. Il capitolo ¢ frutto del lavoro congiunto di tutti gli autori.
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promozione del benessere sociale ed economico della comunita servita, la
molteplicita di interessi che gravitano intorno alle pubbliche amministra-
zioni, la cui tutela implica un adeguato livello di conoscenza, rendono la tra-
sparenza un fattore basilare (Carter, 1988). Questa esigenza di accountability
e, per converso, la possibilita di svolgere efficacemente il ruolo di cittadino
nell’esercizio dei propri diritti e nell’effettuazione delle scelte esige la pro-
gettazione di strumenti di comunicazione che individuino gli stakeholder ri-
tenuti rilevanti, le informazioni giudicate significative e le modalita piu op-
portune di trasmissione. Tali requisiti, che costituiscono presupposti del li-
vello di trasparenza e quindi di fiducia nell’amministrazione, non possono
essere soddisfatti semplicemente mediante la pubblicazione di tutte le infor-
mazioni disponibili, rendendo nei fatti impossibile la ricerca — nella grande
messe di dati presentati — di quelle realmente utili.

Obiettivi e research question (RQ) sono stati affrontati con un approccio
quantitativo, che ha permesso di raccogliere, mediante la somministrazione
di un questionario, le opinioni degli informant ritenuti piu “adeguati” e “coe-
renti” con gli obiettivi di ricerca, ossia i responsabili dei servizi finanziari di
un campione selezionato di Comuni.

I risultati attesi sono quelli di colmare parzialmente il gap in letteratura,
fornendo findings sui vari elementi della riforma e, specificamente, fornire a
professional e policy maker un contributo per il miglioramento del fra-
mework teorico-operativo della trasparenza tenuto conto del sistema conta-
bile introdotto dall’armonizzazione.

Il percorso di ricerca ¢ sostanzialmente in linea con il paradigma che, par-
tendo dall’analisi teorica, arriva attraverso fasi tipiche (Corbetta, 2003) a
confermare o riformulare le teorie di partenza. In base alla tassonomia ela-
borata da Fattore (2005), si pud dunque parlare di una ricerca esplicativa, e
non meramente descrittiva né esplorativa: non si limita, infatti, a definire un
fenomeno né a proporne una spiegazione parziale, ma muove da una rela-
zione causa-effetto (riforme contabili, in particolare 1’armonizzazione ex-
D.Lgs. 118/2011, e trasparenza dei sistemi contabili e di bilancio pubblici)
di cui cerca conferma mediante il metodo empirico.

Il lavoro, conseguentemente, ¢ articolato come segue: nel paragrafo suc-
cessivo ¢ riportata dettagliatamente la letteratura, in prevalenza internazio-
nale, in materia di trasparenza e di accountability; nel terzo, il field di ricerca
¢ approfondito nel rapporto tra trasparenza e armonizzazione contabile; nel
quarto ¢ illustrata la metodologia di ricerca (design, metodo utilizzato, sam-
pling e dataset), mentre il quinto espone e discute i finding della ricerca em-
pirica; il sesto, infine, ¢ riservato a conclusioni, caveat, limiti e prospettive
future del lavoro stesso.

22

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



1.2. Rassegna della letteratura e quadro teorico della ricerca

Quello della trasparenza della P.A. ¢ un tema multidisciplinare, che puo
essere inquadrato, anzitutto, da un punto di vista generale come ’accesso a
tutte quelle informazioni pubbliche che permettono ai cittadini e agli altri
soggetti esterni alla PA di analizzare, interpretare e giudicare 1’azione pub-
blica. In tal senso puo essere visto, sotto molti punti di vista, come la precon-
dizione dell’accountability. In altri termini il termine trasparenza richiama le
possibilita di accesso alle informazioni, quantitative e qualitative, ed ¢ il fon-
damento su cui si basano tutte le successive azioni di accountability, parte-
cipazione e collaborazione.

Da un punto di vista giuridico, invece, la trasparenza ¢ intesa come stru-
mento atto a garantire il buon andamento e I’imparzialita delle istituzioni, e
in quanto tale ¢ disciplinato per la prima volta nella L. 241/1990, come mo-
dificata nel 2005, in cui € posta come principio dell’attivitd amministrativa
accanto ai criteri di economicita, efficienza, efficacia, imparzialita e pubbli-
citd. Successivamente, il principio di trasparenza ¢ stato ulteriormente disci-
plinato da regole, direttive e linee guida emanate nel corso degli anni: in par-
ticolare il D.Lgs. 33/2013, attuativo della L. 190/2012 (cd. legge anticorru-
zione), modificato dal D.Lgs. 97/2016 che ha introdotto un vero e proprio
“diritto a conoscere” nei confronti delle istituzioni.

Sono invece obiettivi peculiari del processo di riforma approvato nel 2011
con il D.Lgs. 118 (modificato nel 2014 dal D.Lgs. 126), con riferimento
all’oggetto del presente studio, il miglioramento della rappresentazione della
situazione economico finanziaria delle P.A. con sistemi piu rispondenti alle
esigenze degli stakeholder e dei decisori politici.

In letteratura, I’importanza attribuita alla trasparenza delle informazioni
finanziarie, alla comparabilita e conformita nel migliorare la responsabilita
nell’uso delle risorse pubbliche ha sollecitato negli ultimi anni lo sviluppo di
studi volti a identificare i fattori chiave che influenzano la contabilita e le
scelte di divulgazione fatte dalle organizzazioni pubbliche (Bolivar et al.,
2013). Nonostante i fattori esplorati in dottrina siano molteplici, attribuiti
principalmente all’ambiente esterno e alla situazione politica e finanziaria
dell’ente pubblico, pochi sono gli studi quantitativi che indagano 1’impatto
delle riforme istituzionali e di governance sulla trasparenza della comunica-
zione economico-finanziaria (Bolivar et al., 2013). Sono state prodotte al-
cune evidenze empiriche sull’effetto delle riforme istituzionali e di gover-
nance del settore pubblico sulle forme di divulgazione (Bolivar et al., 2013)
e sull’'uso (Saliterer & Korac, 2013) delle informazioni finanziarie per
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misurare il livello di accountability, ma spesso gli stessi Autori concludono
che tale effetto non sia chiaro né decisivo (Saliterer & Korac, 2013).

Un framework in materia di trasparenza non puo che affondare le proprie
radici nelle teorie dell’agenzia (Jensen & Meckling, 1976), della legittimita,
e in quella istituzionale/neo-istituzionale. Dalla meta degli anni 70, infatti,
molti studi centrati sui fattori che favoriscono una maggiore e migliore di-
vulgazione delle informazioni finanziarie pubbliche si sono basati principal-
mente su tali teorie (Carpenter & Feroz, 2001).

Secondo la teoria dell’agenzia, politici e dirigenti pubblici non sempre
hanno interessi convergenti con quelli dei cittadini (Mufioz et al., 2017), e
pertanto sono tenuti a dimostrare che hanno agito secondo responsabilita
(Jensen & Meckling, 1976). Queste differenze hanno generato il concetto di
accountability (Thompson, 1998), oltre a una serie di strumenti basati sui
principi del NPM che promuovono I’'impiego dei rendiconti finanziari come
strumenti per gli utenti esterni (cittadini) a scopi informativi sull’operato dei
responsabili delle politiche e dei gestori pubblici (Mack & Ryan, 2006).

La teoria della legittimita (Suchman, 1995) sostiene, invece, che la legit-
timita delle azioni poste in essere dall’organizzazione sia correlata alla dif-
fusione di informazioni alle parti interessate (Archel et al., 2009). In partico-
lare, maggiore ¢ la possibilita di impatti negativi di una politica pubblica,
maggiore ¢ la necessita di cercare di influenzare il processo attraverso la di-
vulgazione di informazioni (Patten, 1992).

Secondo, infine, I’approccio della teoria istituzionale/neo-istituzionale,
applicata alle scelte in materia di comunicazione economico-finanziaria nel
settore pubblico (Bolivar et al., 2013), le organizzazioni pubbliche sono sog-
gette a pressioni interne ed esterne di carattere tecnico o economico, che le
spingono alla ricerca di legittimita all’interno del contesto sociale in cui ope-
rano. L’ambiente istituzionale viene inteso come I’insieme delle credenze
culturali-cognitive, del quadro normativo e dei sistemi di regolazione che
conferiscono significato e stabilita a un settore (Scott et al., 2000). L adatta-
mento a tale ambiente, che produce domande sociali, culturali e politiche,
richiede da parte delle organizzazioni 1’adozione di strutture che assumono
carattere cerimoniale: le organizzazioni, cioe, rispondono alle pressioni
esterne adottando strutture e pratiche che sono considerate legittime, omoge-
nee e socialmente accettabili. In tal senso, sotto la spinta delle pressioni isti-
tuzionali tali strutture consentono di ottenere legittimazione da parte degli
stakeholder. Come conseguenza, il successo delle organizzazioni non di-
pende soltanto dalle proprie abilita nell’adottare nuove strutture e processi,
ma anche dalle capacita di trasmettere le missioni e le priorita organizzative
ai portatori di interesse.
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Il vantaggio di ricorrere congiuntamente alle teorie delineate € ravvisabile
nella potenziale capacita di completarsi a vicenda e far progredire la com-
prensione del fenomeno oggetto d’indagine (Saliterer & Korac, 2013), sup-
portando un approccio olistico (Hoque et al., 2013).

Il presente studio analizza gli effetti delle pressioni istituzionali determi-
nate dall’introduzione della contabilitd armonizzata sulla trasparenza delle
informazioni economico-finanziarie. E evidente che sia opportuno chiarire a
quale nozione di trasparenza ci si riferisca.

Nonostante il termine trasparenza sia diventato una sorta di “parola d’or-
dine” per un comportamento responsabile, la letteratura in materia mostra
che le definizioni di trasparenza variano in misura molto ampia, sono scar-
samente coerenti tra loro, e sono tipicamente imprecise (Jahansoozi, 2006).
Definizioni approssimative portano a misurazioni scadenti, scarsa validita
costruttiva e identificazione errata delle relazioni che supportano la teoria:
percio, ¢ fondamentale capire esattamente quale concetto di “trasparenza”
supporti un governo considerato responsabile.

Come tanti altri termini che richiamano il concetto di buon governo nella
gestione pubblica, la trasparenza ¢ piu spesso invocata che definita (Hood,
2007). Al livello piu generale si puo dire che il termine richiami un concetto
di “gestione secondo regole fisse e pubblicate, e sulla base di informazioni e
procedure accessibili al pubblico e (in alcuni casi) all’interno campi di atti-
vita delimitati” (Hood, 2001). In dottrina si distinguono diverse dimensioni
o0 approcci alla trasparenza; ad esempio, Heald (2006) contrappone la traspa-
renza degli eventi (informazioni disponibili su input, output e risultati) alla
trasparenza dei processi (informazioni disponibili sulle trasformazioni di in-
put in output e in outcome). L’autore distingue ancora la trasparenza in
tempo reale — informazioni rilasciate non appena create — da quella retrospet-
tiva — informazioni disponibili successivamente o con ritardi temporali —
nonché quattro diverse “direzioni” di trasparenza (verso il basso, verso 1’alto,
verso I’interno e verso [’esterno). Seguendo la prospettiva della teoria
dell’agenzia, Prat (2005) contrappone il tipo di trasparenza che aumenta il
controllo del principal sull’agent da quello che produce esattamente 1’effetto
opposto, e osserva come vi siano alcune significative eccezioni al principio
teorizzato da Bentham (2001: 277) secondo cui “piu siamo osservati, meglio
ci comportiamo”.

Le organizzazioni trasparenti sono aperte alla condivisione di informa-
zioni sia all’interno, che all’esterno. La condivisione della conoscenza in-
terna porta i dipendenti a essere piu coinvolti nel loro ruolo lavorativo, ¢ a
fornire prestazioni piu elevate: Tenbrunsel & Smith-Crowe (2008) osser-
vano, inoltre, che i dipendenti sono allo stesso tempo produttori e destinatari
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di trasparenza (Halter et al., 2009), e se coinvolti in tale processo sono meno
propensi ad agire opportunisticamente.

Bryan (2004), a sua volta, distingue il concetto di trasparenza diretta da
quella indiretta. Per trasparenza diretta s’intende il tipo di apertura ricondu-
cibile ad attivita o risultati direttamente osservabili dal pubblico in generale.
Per trasparenza indiretta, invece, s’intende quel tipo di informazione o pro-
cedura di segnalazione che rende I’attivita o i risultati visibili o verificabile,
ma solo da esperti tecnici. Il primo concetto di trasparenza puo essere defi-
nito di tipo “populista”, il secondo “tecnocratico” e, evidentemente, i due
possono entrare in conflitto. Applicando tali concetti (trasparenza diretta/in-
diretta) alle organizzazioni pubbliche si profilano due modelli comportamen-
tali: il primo tipo di trasparenza, quella diretta, da origine a quelli che Hood
(2007) definisce forum pubblici, che identificano una serie di strumenti at-
traverso cui i cittadini possono osservare e valutare I’operato della P.A. (in-
contri pubblici, strumenti telematici, ecc.), e che evocano un’idea di traspa-
renza che implica 1’osservazione diretta da parte dei cittadini. Il concetto di
trasparenza indiretta da origine a un secondo modello comportamentale, che
Hood (2007) definisce trasparenza burocratica, comprensiva di tutte quelle
forme di controllo attuate da auditor, organi regolatori o di controllo esterno.
La conclusione logica di tale approccio logico € quella di rendere le organiz-
zazioni pubbliche delle vere e proprie “case di vetro”. Hood (2007) conferma
che 1 governi dei Paesi sviluppati hanno prodotto, negli ultimi quarant’anni,
prevalentemente modelli di trasparenza indiretta e burocratica.

Nella pubblica amministrazione la trasparenza si riferisce, fondamental-
mente, alla condivisione del processo decisionale e dei risultati (Drew et al.,
2004). Le informazioni necessarie a tal fine possono variare in base agli sta-
keholder e al contesto di riferimento. La sfida che spetta a ciascuna organiz-
zazione ¢ determinare i propri stakeholder di riferimento e, quindi, le infor-
mazioni utili per ciascuno di essi.

La letteratura suggerisce anche che la percezione della trasparenza au-
menta quando le informazioni sono accessibili con poco sforzo, in quanto
cio migliora le opportunita di apprendimento e riduce I’incertezza. Le infor-
mazioni condivise devono percio essere: accurate, presentate in modo chiaro,
tempestive, complete, e disponibili in luoghi di facile accesso (Piske, 2002;
Halachmi & Greiling, 2013).

La ratio del decreto 118/2011 in materia di armonizzazione € proprio
quello di realizzare, congiuntamente al consolidamento dei conti pubblici, la
trasparenza del bilancio intesa come tempestivita e completezza delle infor-
mazioni rese disponibili agli stakeholder, il che puo essere considerato un
“meta-obiettivo” della riforma (Cavallini, 2015). Dopo aver esplorato il
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concetto di armonizzazione, ¢ chiarito quale nozione di trasparenza — dispo-
nibilita e comprensibilita delle informazioni per gli user — &€ adottata in questa
sede, la ricerca intende rispondere alle seguenti research question:

RQ1: quale variazione del grado di trasparenza (supponendo anche I’ipo-
tesi A < 0) puo contribuire a realizzare la riforma contabile, tenuto conto
delle modifiche che apporta agli schemi di bilancio e alle regole contabili e
ai nuovi schemi e regole che introduce?

RQ2: la maggiore trasparenza ¢ favorita dalla sola struttura per missioni
e programmi (art. 12, D.Lgs 118/2011), o anche da altri elementi intro-
dotti/modificati dalla riforma?

RQ3: se alcuni elementi dell’armonizzazione generano un A di traspa-
renza > 0 e altri <0, qual ¢ il contributo complessivo della riforma?

1.3. L’oggetto specifico di analisi: il legame tra armonizzazione e
trasparenza contabile

Affermando che i quattro principi contabili applicati (programmazione,
contabilita finanziaria, contabilita economico-patrimoniale, bilancio conso-
lidato), allegati al D.Lgs. 118/2011, “garantiscono il consolidamento e la tra-
sparenza dei conti pubblici secondo le direttive dell’Unione europea e 1’ado-
zione di sistemi informativi omogenei e interoperabili”, il legislatore ha in-
teso, a parere di chi scrive, asserire due concetti di elevata importanza:

e latrasparenza dei bilanci nelle amministrazioni pubbliche locali costi-
tuisce un “meta-obiettivo” che esercita, sul raggiungimento dell’obiet-
tivo principale di tutela della finanza pubblica, una rilevanza pari al
consolidamento dei conti pubblici;

e entrambi tali “meta-obiettivi” possono essere ottenuti con gli stru-
menti tecnici e le modalita operative definite per 1’armonizzazione
contabile.

Per quanto riguarda le aziende private, 1’adozione di regole contabili uni-
formi (all’interno di un determinato spazio politico-istituzionale, sia esso in-
tra- o inter-nazionale) ¢ strettamente collegato dalla dottrina — che in esito
perviene pero a risultati contrastanti (Adamo, 1998; Nobes, 1999; Di Pietra,
2000; Caperchione, 2012) — all’obiettivo della comparabilita dei bilanci e
dunque del miglioramento della disclosure. Per le aziende pubbliche, invece,
il medesimo processo — 1I’armonizzazione contabile — intende raggiungere il
medesimo obiettivo — la comparabilita dei bilanci — declinato perd come uni-
formita nei metodi di rilevazione dei parametri comunitari e, dunque, come
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forma di controllo e di rendicontazione della spesa (D’Alessio, 2012; Mus-
sari, 2012; Pozzoli & Mazzotta, 2012).

Volendo equiparare la trasparenza alla tempestivita e completezza delle
informazioni rese disponibili agli stakeholder (Piske, 2002), ne potremmo
concludere che il “meta-obiettivo™ affermato dal D.Lgs. 118/2011 trovi piena
corrispondenza nella Direttiva europea al cui recepimento il decreto stesso ¢,
di fatto, destinato': anche dunque la trasparenza, al pari del consolidamento
dei conti pubblici, rappresenterebbe in questo senso una “imposizione” co-
munitaria, in quanto fondamentale per il monitoraggio dei parametri-obiet-
tivo stabiliti in quell’ambito (Mazzotta, 2012).

Tornando all’impostazione dettata dal decreto del 2011, se rispetto a coor-
dinamento della finanza pubblica ed equilibri di bilancio — a livello siste-
mico, ossia nazionale — I’impatto dell’armonizzazione non € messo in discus-
sione (Bilardo, 2013), dubbi sembrano invece sussistere in materia di traspa-
renza, anche sulla scorta di una dottrina seppur non particolarmente ampia.

Secondo Anessi Pessina & Steccolini (2013), la trasparenza, al pari di
motivazione, rendicontazione e responsabilizzazione, rappresenterebbe il na-
turale bilanciamento della maggiore autonomia riconosciuta dal livello cen-
trale di governo a favore delle autonomie locali. Non a caso, il processo di
armonizzazione contabile ¢ frutto dell’esercizio della delega contenuta nella
legge sul federalismo fiscale (Cavallini, 2014).

Secondo gli autori citati, pero, al di la delle dichiarazioni “politico-istitu-
zionali” che hanno accompagnato i provvedimenti in materia di contabilita
armonizzata come altre recenti innovazioni normative, 1’attuale fase istitu-
zionale sarebbe caratterizzata piuttosto da una controtendenza rispetto al ri-
conoscimento dell’autonomia periferica. L’esigenza di perseguire e garantire
gli equilibri di bilancio, nel quadro delle stringenti regole europee, avrebbe
generato un insieme di vincoli sempre piu complessi e analitici, di cui fareb-
bero parte le “soluzioni contabili sofisticate” (Anessi Pessina & Steccolini,
2013: 511) emerse con evidenza durante la sperimentazione. L’armonizza-
zione cosi disegnata, in definitiva, non accrescerebbe affatto, e anzi ridur-
rebbe, la trasparenza dei bilanci degli enti locali.

Di diverso avviso sono invece altri autori (Nigro & Benini, 2013), se-
condo cui 1 principi contabili armonizzati, sia pur mantenendo alcuni dei li-
miti che gia caratterizzavano 1’ordinamento precedente, garantiscono un si-
gnificativo incremento della qualita della disclosure e del grado di veridicita
e trasparenza dei bilanci pubblici: le difficolta tecnico-operative, pertanto,
sarebbero di gran lunga inferiori ai vantaggi in termini di trasparenza, di

! Direttiva 2011/85/UE relativa ai “requisiti per i quadri di bilancio degli Stati membri”.
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consolidamento dei conti pubblici e di coordinamento della finanza pubblica
(Mazzotta, 2012).

Di estrema importanza, poi, la review sistematica e trasversale della let-
teratura, con cui Liguori et al. (2014) evidenziano la crescente importanza
attribuita al tema della trasparenza nell’evoluzione che dalla Public Admini-
stration Theory ha condotto, dapprima, al New Public Management (NPM)
e, infine, alla Public Governance. In questa terza fase, a livello di “strutture
e sistemi” il coinvolgimento dei cittadini, la trasparenza e 1’accountability
hanno preso il posto, rispettivamente, della valutazione formale (sistemi di
regolazione) e della valutazione di efficacia ed efficienza; a livello di “strut-
ture e sistemi contabili”, il focus ¢ andato traslando dagli indicatori finanziari
e di input, e dagli indicatori di performance e di output, a quelli di traspa-
renza, accountability e di outcome. In definitiva, se nella fase della Public

LR T

Administration Theory le parole-chiave erano “burocrazia”, “conformita”,

99 ¢ LT3

“regole”, “gerarchia” e in quella di NPM “aziendalizzazione”, “cliente/uten-
te”, “performance” e “target”, la “trasparenza”, assieme a “governance”, “ac-
countability”, “stakeholder”, “network™ e molte altre ancora, accompagna la
piu recente stagione delle riforme contabili e istituzionali.

L’eterogeneita delle posizioni dottrinali si spiega, presumibilmente, con
la diversa prospettiva da cui viene osservato il fenomeno dell’armonizza-
zione contabile, e comunque in funzione dello specifico oggetto o ambito
della riforma che viene analizzato.

Si fa, infatti, notare (Nigro & Benini, 2013) che armonizzazione significa
essenzialmente internazionalizzazione, vale a dire che trova la propria genesi
e la propria ragion d’essere in un ambito sovranazionale (comunitario, nel
caso specifico della contabilita pubblica). L uniformita dei sistemi nazionali
di rilevazione contabile e di bilancio puo essere perseguita tramite due vie,
che non necessariamente si escludono a vicenda: la convergenza tra pubblico
e privato, che talvolta “degrada” nell’adozione acritica da parte delle ammi-
nistrazioni pubbliche di strumenti contabili tipici del mondo aziendale (Gigli
et al., 2016); oppure, I’imposizione di regole uniformi la cui maggiore rigi-
dita assicuri un maggior controllo sul rispetto dei parametri-obiettivo e sulla
spesa dei Paesi membri (Anselmi et al., 2012; Jones, 2003; Pavan et al.,
2015), per quanto si tratti di un processo di cui sono state evidenziate le
estreme difficolta (Brusca & Condor, 2002).

Avendo affermato in precedenza che la letteratura — per quanto non paci-
fica — equipara armonizzazione e miglioramento della disclosure, si potrebbe
supporre che I’impianto contabile definito dal D.Lgs. 118/2011 riesca a per-
seguire anche 1’ulteriore fine della trasparenza solo nella prima delle due fat-
tispecie sopra descritte, ossia laddove preveda — come nel caso della
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contabilita economico-patrimoniale e del bilancio consolidato — un linguag-
gio contabile uniforme tra enti pubblici e aziende di diritto privato. Minore,
di conseguenza, sara ’efficacia del processo armonizzante in termini di tra-
sparenza, quando introduce regole tecnico-contabili rispettose dell’imposta-
zione e dei dettami comunitari (Fondo Pluriennale Vincolato, competenza
finanziaria potenziata, ecc.). I risultati della ricerca empirica, descritti al par.
5, forniranno risposte esaurienti a tali interrogativi.

1.4. Metodologia della ricerca

Considerato I’obiettivo di ricerca, ossia approfondire 1’analisi del legame
tra armonizzazione ¢ trasparenza dei bilanci pubblici e date le tre RQ in cui
tale obiettivo ¢ stato articolato, il metodo piu coerente ¢ risultato quello quan-
titativo.
Piu precisamente, la natura fortemente complessa, sul piano tecnico, della
riforma contabile ha indotto a individuare, quali informant, 1 responsabili dei
servizi finanziari (o comunque denominati) degli enti locali. E pur vero, infatti,
che I’armonizzazione — come il suo stesso nome lascia intendere — si sia rile-
vata pervasiva rispetto alle organizzazioni considerate nel loro complesso,
coinvolgendo tanto la sfera politica quanto quella tecnica, e, all’interno di que-
sta, ogni singolo settore. Al contempo, non sembrano sussistere incertezze sul
fatto che il “ragioniere capo”, in virtu del ruolo che svolge, delle mansioni di
cui ¢ incaricato e delle competenze di cui generalmente dispone, abbia svolto
un ruolo di “perno” attorno a cui ha ruotato ’intera struttura nell’adeguarsi alle
nuove disposizioni. Si puo inoltre presumere che i responsabili del servizio
finanziario, proprio perché primary user della contabilita armonizzata, pos-
sano essere piu “inclini” di altri stakeholder a collaborare.
Nell’ambito di un arco di tempo pluriennale e, precisamente, tra il 2015
e il momento attuale, 1’attivita di ricerca si € svolta in piu fasi:
e concettualizzazione e operazionalizzazione delle unita di analisi (od
“oggetti d’indagine”) (Fattore, 2005: 151), e conseguente costruzione
di un questionario in versione preliminare;

e somministrazione del questionario a scopo di collaudo;
revisione e somministrazione definitiva al campione previamente se-
lezionato;

e claborazione dei dati.

La prima fase ¢ consistita, pertanto, nell’individuare gli specifici oggetti,
intesi come singoli saldi e voci e del bilancio dell’ente locale, rispetto cui
andare poi a misurare I’impatto dell’armonizzazione in termini di (maggiore
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o minore) trasparenza del bilancio medesimo. Come accennato, infatti, al pa-
ragrafo precedente, la riforma contabile si presenta decisamente ampia e
complessa, ma non tutte le disposizioni che essa introduce sembrano avere
rilevanza per gli utilizzatori del bilancio comunale.

Nell’illustrare i principali cambiamenti apportati dal processo di armo-
nizzazione alla contabilita pubblica, Mussari (2013) sottolinea come, a fronte
di “contenuti verbali” e di “concetti contabili” che rappresentano un’assoluta
novita (il Fondo Pluriennale Vincolato), altri invece permangano immutati
sul piano semantico ma mutino in profondita sul piano pragmatico (residui
passivi; risultato di amministrazione; fase dell’impegno). Per questa ragione,
ciascuno degli esempi addotti dall’Autore si presta a operazionalizzare (o
anche “operativizzare”) (Corbetta, 2003: 15) le domande di ricerca e, dun-
que, a essere trasformato in variabile che misuri I’impatto della citata riforma
sul grado di trasparenza:

e iresidui (attivi e passivi), per la novita costituita dalla registrazione al
momento del perfezionamento giuridico, eventualmente “separata”
dall’imputazione contabile all’esercizio di esigibilita (competenza fi-
nanziaria potenziata). Bilancio di previsione e rendiconto devono pre-
sentare, di conseguenza, i soli valori di cui si possa gia esigere, rispet-
tivamente, la riscossione o il pagamento e, dunque, prossimi alla tra-
sformazione nell’unico valore contabile “certo” rappresentato dalla
cassa (D’Alessio, 2012; Corte dei Conti, 2014; Pavan et al., 2015)%;

e il risultato di amministrazione, perché espresso in maniera piu chiara
dalla sommatoria algebrica tra la cassa (valore contabile “certo”), i re-
sidui attivi e i residui passivi qualificabili esclusivamente come cre-
diti/debiti non ancora riscossi/liquidati benché “scaduti” (risultato
contabile);

e il Fondo Pluriennale Vincolato, come saldo che evidenzia I’entita di
risorse gia acquisite in forma di fonti di finanziamento (accertamento),
ma non ancora “spendibili” in quanto correlate a obbligazioni gia giu-
ridicamente perfezionate (impegno) ma esigibili in esercizi successivi.

A questi elementi — a parere di chi scrive come pure di buona parte della
letteratura gia citata — ne andrebbero associati di ulteriori: a cominciare dal
Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita, per la sua valenza segnaletica della ca-
pacita/incapacita di riscossione dell’ente, che ne fa “la posta piu rilevante
nell’ambito delle misure preordinate a tradurre in aspetti gestionali il prin-

2 La Corte dei Conti (2018) conferma la sensibile riduzione del divario tra accertamenti e
riscossioni e, quindi, I’influenza positiva sugli equilibri di cassa; non sottace, perd, alcuni
effetti distorsivi come una riduzione dello stock di residui inferiore alle attese e per giunta un
incremento nel caso di quelli passivi.
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cipio della prudenza” (Corte dei Conti, 2018: 34). Anche in questo caso, gli
obiettivi informativi da raggiungere superano per importanza non solo le dif-
ficolta tecnico-applicative (Mazzotta, 2012), ma anche gli inevitabili impatti
finanziari dovuti a situazioni patologiche latenti (Corte dei Conti, 2014).

Inoltre, le modifiche apportate a forma, contenuto e iter del bilancio (pre-
ventivo o consuntivo) sembrano a loro volta destinate a impattare positiva-
mente sul tasso di trasparenza del bilancio stesso. Oltre al consolidamento
delle risultanze contabili all’interno del Gruppo Pubblico Locale (a cui si
accenna anche piu sotto), ¢ la logica di ripartizione della spesa per missioni
e programmi — prima ancora della variazione terminologica che la esprime —
ad assumere particolare rilievo, e proprio per la sua capacita di soddisfare
entrambi gli scopi della riforma: 1’aggregazione della spesa tra i diversi li-
velli di governo (la struttura del bilancio dello Stato gia rispecchia la suddetta
articolazione), e una maggiore trasparenza in relazione alla possibilita di vi-
sualizzare immediatamente ’entita delle risorse finanziarie destinate a cia-
scun obiettivo (rispettivamente strategico e operativo)’.

Piu controverso ¢ il giudizio sulla contabilita economico-patrimoniale e
del consolidato del Gruppo Pubblico Locale, quali elementi in grado di ac-
crescere la capacita informativa del bilancio armonizzato (Anselmi et al.,
2012; Pozzoli & Mazzotta, 2012; Corte dei Conti, 2014). Peraltro, ¢ proprio
in questo maggior tasso d’informazione, che sta il significato dei “fini cono-
scitivi” cui si riferisce la normativa: i quali, dunque, in base a quelle che sono
le ipotesi sottese al presente contributo andrebbero intesi non come un “de-
potenziamento” rispetto alla contabilita finanziaria, ma piuttosto come “in-
tegrazione” e “completamento” — il cd. “affiancamento”, per garantire “la
rilevazione unitaria dei fatti di gestione” — di un sistema contabile che co-
munque mantiene la propria centralita.

Del resto, I’omogeneita dei metodi di rilevazione contabile tra i diversi li-
velli istituzionali sembra essere garantita non solo dalla definizione di regole
uniformi: anche I’aumento del contenuto informativo del sistema contabile de-
gli enti locali, ottenuto con I’introduzione della contabilitd economico-patri-
moniale e con I’obbligo di predisporre il bilancio consolidato, adempie al me-
desimo scopo. Se pertanto il concetto di trasparenza si puo declinare anche in
quello di maggiore disponibilita e piu ampia varieta di tipologie informative,
I’armonizzazione impatta sulla trasparenza stessa perché consente di monito-
rare e riportare all’esterno la dinamica economica della gestione e le variazioni
di valore negli stock patrimoniali (Ranucci, 2012).

3 Al contempo, non se ne pud sottacere “il problema di una non facile esportazione al mondo
delle autonomie territoriali, soprattutto sul versante degli enti locali” (Corte dei Conti, 2014: 4).
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La discontinuita rispetto alle rilevazioni economico-patrimoniali gia richie-
ste dal TUEL (dal prospetto di conciliazione ex-post, alla registrazione conte-
stuale e integrata mediante partita doppia), e dunque la maggiore efficacia in-
formativa della contabilita armonizzata sarebbero assicurate da piu elementi:
I’ampliamento dei soggetti interessati dalle nuove disposizioni (Gruppo Pub-
blico Locale); la chiarezza dei nuovi principi contabili; un sistema integrato di
rilevazione mediante il piano dei conti (Pozzoli & Mazzotta, 2012).

Altri elementi presi in considerazione per rispondere alle RQ sono, in via
residuale, il Documento Unico di Programmazione (DUP) e le previsioni di
cassa. Il primo, come strumento che sostituisce al contempo il Piano Gene-
rale di Sviluppo (PGS, mai effettivamente decollato) e la Relazione Previ-
sionale e Programmatica (RPP), e che, ponendosi nel solco degli studi sul
New Public Management, risponde alle esigenze di controllo direzionale
senza mutuare pedissequamente le logiche aziendalistiche (Ziruolo & Dei-
dda Gagliardo, 2016). Le seconde, per “la criticita della dimensione moneta-
ria, causata dalla rilevanza del debito pubblico” (Pavan et al., 2015: 206) e
per “le crescenti necessita liquide dello Stato e la immediatezza dell’infor-
mazione rispetto a quella della gestione del bilancio” (Anselmi et al., 2012:
59; Corte dei Conti, 2014), al punto che la competenza finanziaria “poten-
ziata” — ossia I’imputazione della spesa in base all’esigibilita — costituisce il
compromesso tra il mero mantenimento della competenza giuridica e una
prima versione della L. 196/2009 che collegava la funzione autorizzatoria
non piu all’impegno bensi alla fase del pagamento®.

Oltre che su voci, saldi e schemi di bilancio, il questionario si compone
di ulteriori domande, selezionate sulla base della literature review e del fra-
mework teorico visti in precedenza: ad esempio, dal momento che la man-
canza di trasparenza ¢ considerata positivamente correlata alla corruzione®
(Halter et al., 2009), ¢ stato ritenuto opportuno raccogliere I’orientamento in
tal senso degli informant (domanda n. 6). Idem (domanda n. 5) per quanto
concerne la presunta equivalenza tra maggiore informazione e maggiore tra-
sparenza (Carpenter & Feroz, 2001).

Infine, quale che sia la prospettiva teorica adottata (dell’agenzia, della le-
gittimita, istituzionale/neo-istituzionale), la trasparenza ne ¢ al centro in
quanto fattore critico dei rapporti tra organizzazioni e portatori d’interesse:
interessante ¢, da questo punto di vista, la visione proposta da Drew et al.

4 Per una rigorosa analisi storica della cassa come base contabile nei bilanci pubblici si legga
Liguori et al. (2014).

3 Oltre al fatto che il citato D.Lgs. 33/2013 ¢ stato emanato in attuazione proprio della L.
190/2012 recante “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’il-
legalita nella pubblica amministrazione”.
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(2004), secondo cui le informazioni necessarie alla condivisione del processo
decisionale e dei risultati possono variare in base agli stakeholder, e la
“sfida” che spetta a ogni organizzazione ¢ determinare i propri stakeholder
di riferimento e, quindi, le informazioni utili per ciascuno di essi. Questa ¢
la ragione per cui I’orientamento degli intervistati ¢ stato raccolto non solo
rispetto alle “informazioni” (come abbiamo visto in precedenza, le principali
novita introdotte dall’armonizzazione), ma anche rispetto a quali portatori di
interesse, a loro opinione, possano trarne beneficio (domanda n. 3). Da un
punto di vista ermeneutico, I’insieme delle risposte di dettaglio a questa, e
alla domanda sui singoli item della riforma (n. 4) dovrebbe consentire di in-
terpretare i dati raccolti sul rapporto, in senso generale, tra riforma stessa e
variazione del grado di trasparenza (domanda n. 2).

Le uniche domande non sottoposte a scala di Likert, ma finalizzate a co-
noscere alcune delle “caratteristiche di base” dei Comuni in cui lavorano gli
intervistati (n. 7 e n. 8: classe demografica e adesione alla sperimentazione),
oltre a “risultare utili per spiegare e contestualizzare le risposte ad altre do-
mande” (Fattore, 2005: 110 e ss.), rappresentano, a loro volta, variabili ope-
razionalizzate che si prestano a step successivi di ricerca, ad esempio facendo
ricorso a strumenti statistici non solo descrittivi.

Individuati gli aspetti della riforma contabile piu interessanti (o comun-
que ritenuti tali) sotto il profilo dell’incremento atteso di trasparenza, la se-
conda e la terza fase sono consistite, rispettivamente, in una somministra-
zione “di prova” — o, piu correttamente (Corbetta, 2003: 186 e ss.) un pre-
test o “test di collaudo” — e nella definizione del campione di riferimento e
della metodologia di rilevazione dei dati.

Al fine di acquisire maggiore certezza sull’effettiva rilevanza degli item
di bilancio preselezionati, si € optato, infatti, per individuare anzitutto un
campione estremamente ristretto di responsabili finanziari (precisamente tre,
riferiti a Comuni di tre differenti classi demografiche), a cui ¢ stato richiesto
di esprimere un giudizio sulla rilevanza, in termini di trasparenza, degli item
suddetti. A tal fine ¢ stato somministrato loro un elenco di domande basate
sulla metodologia quantitativa nota come scala di Likert (Corbetta, 2003),
articolata secondo un punteggio da 0 (“per nulla d’accordo™) a 5 (“estrema-
mente d’accordo”): il punteggio variava dunque a seconda dell’importanza
che I’intervistato andava ad attribuire all’impatto dell’armonizzazione, in ter-
mini di trasparenza, sui vari elementi proposti.

Le osservazioni raccolte nel corso della cosiddetta fase di pre-test hanno
consentito di predisporre in versione definitiva il questionario. Questo, nel
corso del 2015 (esercizio di entrata in vigore erga omnes della riforma, dopo
il triennio di sperimentazione), ¢ stato somministrato a un campione sele-
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zionato in conformita a un campionamento non probabilistico, sia del tipo
ragionato (la scelta dei responsabili del servizio finanziario, considerati —
per le ragioni esposte a inizio paragrafo — “rappresentativi della popola-
zione”: Fattore, 2005) che di convenienza (la scelta dei Comuni della To-
scana, per poter contare su relazioni dirette e su una potenziale maggior col-
laborazione) (Corbetta, 2014).

Per la submission, infine, ¢ stata impiegato un questionario elettronico:
tra tutte le possibili modalita (Fattore, 2005), ¢ stato ritenuto quella dalle ca-
ratteristiche piu congeniali al tipo di ricerca, in particolare vista 1’estrema
difficolta di ricorrere a un numero ingente di interviste faccia-a-faccia.

1.5. Risultati e discussione

Come evidenziato nel paragrafo precedente, la somministrazione del questio-
nario al campione di enti selezionato ¢ avvenuta dopo una serie di fasi prope-
deutiche e preliminari alla definizione e all’assestamento degli item sui quali gli
autori hanno focalizzato lo studio, realizzando la rilevazione che si commentera
di seguito. Si procedera riportando, per ciascun quesito, una descrizione sintetica
e 1 risultati della somministrazione, nel tentativo di offrire spunti argomentativi
in coerenza con il framework teorico delineato nei paragrafi precedenti.

Nel periodo di entrata in vigore della riforma (anno 2015) si ¢ proceduto,
dunque, con la somministrazione del questionario a 94 enti locali.

L’analisi del campione di riferimento rispetto alla fascia demografica di
appartenenza evidenza una distribuzione variegata, coerente con il contesto re-
gionale in cui si ¢ sviluppata I’indagine (la Toscana). Emerge una prevalenza
di comuni piccoli e medio-piccoli e una distribuzione pitt omogenea nelle fasce
demografiche superiori (proporzionalmente, meno rilevanti): nel dettaglio, gli
enti con popolazione tra 5.000 e 9.999 abitanti e quelli tra i 10.000 e 19.999
abitanti rappresentano, rispettivamente circa il 25% del campione, mentre un
altro 15% (circa) del campione appartiene alla fascia 20.000-59.999.

Il primo quesito ha riguardato la percezione sull’ampliamento del conte-
nuto della nozione di “trasparenza”, facendo riferimento alla definizione in-
trodotta dal D.Lgs. 33/2013, modificato dal D.Lgs. 97/2016.

C’¢ sostanziale accordo, in generale, sul fatto che la trasparenza favorisca
il controllo sull’utilizzo delle risorse e sul perseguimento dei fini istituzionali
dell’ente (quesito 1: valore medio 4, nella scala che esprime il range “ac-
cordo-disaccordo” tra i valori 1 e 6).

La definizione ampia di “trasparenza”, come accessibilita totale delle in-
formazioni concernenti le pubbliche amministrazioni, finalizzata a favorire
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il controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle
risorse pubbliche, trova ampio consenso nei soggetti intervistati, che per il
67% si dicono d’accordo o pienamente d’accordo sulla formulazione esten-
siva della nozione trasparenza, che viene intesa come possibilita effettiva di
tutela delle risorse pubbliche e dei diritti dei cittadini, di promozione della
partecipazione degli stessi.

Riscontri favorevoli si evidenziano anche sulla possibilita che 1I’armoniz-
zazione contabile favorisca la trasparenza e, dunque, indirettamente il con-
trollo sulle risorse pubbliche: I’analisi delle risposte al quesito 2, infatti, evi-
denzia una prevalenza di percezioni positive rispetto al nesso tra armonizza-
zione e trasparenza (valore medio superiore al 3, nella scala 1-6).

Agli intervistati ¢ stato domandato di esprimersi sulla possibilita che le
nuove disposizioni possano incrementare effettivamente il livello di traspa-
renza di sistemi contabili e bilanci degli enti locali e quindi favorire il con-
trollo sull’utilizzo delle risorse pubbliche. Sebbene risultino prevalenti le ri-
sposte che esprimono “accordo” o “pieno accordo”, si registrano numerose
risposte “scettiche” (poco meno della meta), raggruppando in tale definizioni
le risposte riferibili al “disaccordo” o al parziale accordo (valori compresi tra
1 e 3 nella scala di rilevazione).

Nel quesito 3 ¢ stata posta la questione dei possibili beneficiari della mag-
gior trasparenza indotta dall’armonizzazione dei sistemi contabili.

Graf. 1 — I beneficiari della trasparenza dei sistemi contabili e bilanci pubblici

Corte dei Conti e altri organi di controllo esterni 4,2

Associazioni, movimenti e soggetti simili 3,1

Struttura organizzativa, e in particolare del Servizio

Finanziario 36
Organo di indirizzo politico-amministrativo, nella 27
componente di minoranza !
Organo di indirizzo politico-amministrativo, 36
complessivamente inteso ’
Organo di governo 3,7
Cittadini/collettivita amministrata 3,2
0 1 2 3 4 5

Fonte: nostra elaborazione
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Dalle risposte degli intervistati si evince che il migliore tenore informa-
tivo, infatti, andrebbe a beneficio in primis “della Corte dei Conti e altri or-
gani di controllo esterni” (con un valore medio superiore a 4), ma si riscon-
trano evidenze molto positive per quanto riguarda la percezione di maggiore
utilita di sistemi contabili e bilanci trasparenti “per 1’interno”. Valori supe-
riore al 3 si registrano in relazione all’utilita per 1’organo di governo e per
“I’organo di indirizzo politico-amministrativo complessivamente inteso”,
mentre si esprime perplessita sull’utilita della maggior trasparenza per le
forze di minoranza. L’elevata percezione di utilita per la “la struttura orga-
nizzativa con particolare riferimento al Servizio Finanziario” (3,6 di media)
evidenzia un possibile utilizzo a fini “gestionali”, di programmazione e con-
trollo, del dato contabile incrementato, in qualita e quantita, dal processo di
armonizzazione. Tale impostazione sembra prevalere, nelle opinioni degli
intervistati, sulla possibilita di fruizione dell’informativa contabile da parte
della collettivita amministrata (anche nella forma di associazioni o altre ag-
gregazioni), né sembrerebbe beneficiarne particolarmente la platea di porta-
tori di interesse riconducibile ai fornitori di beni e servizi e dei finanziatori.
Gli organi di controllo esterni e, in particolare, la Corte dei Conti rappresen-
tano un’eccezione, in quanto, pur ricadendo nella fattispecie della “traspa-
renza per 1’esterno” sono considerati come potenziali effettivi beneficiari
della migliore informativa prodotta (dato medio superiore a 4), probabil-
mente in considerazione dell’attitudine e delle competenze dei controllori
esterni ad esercitare una effettiva analisi del dato reso dalle amministrazioni.

Il quesito numero 4 ha riguardato “principi e strumenti” che hanno even-
tualmente determinato, nella prospettiva della riforma, una maggiore traspa-
renza dei sistemi contabili. Nel novero dei principi e degli strumenti proposti
agli intervistati sono rientrati i seguenti: competenza finanziaria potenziata e
conseguente gestione dei residui; processo di programmazione e, in partico-
lare, finalita e struttura del DUP; struttura del bilancio e, in particolare, det-
taglio informativo di prospetti e tabelle; struttura del bilancio e, in partico-
lare, previsioni di cassa relative al primo esercizio; bilancio articolato per
missioni e programmi (spesa “per destinazione™); finalita e prospetto concer-
nente la composizione del Fondo Pluriennale Vincolato; finalita e prospetto
concernente la composizione del Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita; moda-
lita di calcolo e di esplicazione del risultato di amministrazione; contabilita
economico-patrimoniale e piano dei conti integrato; bilancio consolidato.

Tra gli item proposti, ottengono maggiore consenso la competenza finan-
ziaria potenziata e il Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita. Per gli altri stru-
menti e principi, la percezione di influenza sulla trasparenza dei sistemi con-
tabili appare tendenzialmente positiva, ma non particolarmente significativa:
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il valore registrato oscilla intorno alla meta della scala di valutazione (valore
3 sul massimo di 6).

Al fine di facilitare la sintetica esposizione dei risultati, si ¢ proceduto
aggregando le risposte in cui gli intervistati dicevano di essere “d’accordo”
(valori 4-5-6 della scala di valutazione) e quelle in cui veniva espresso disac-
cordo (valori 1-2-3), in relazione a ciascuno degli item proposti e sopra elen-
cati. In altre parole, tentando di chiarire attraverso un’esemplificazione il si-
gnificato del grafico che segue, le nuove regole per la redazione del bilancio
consolidato (item 1 del Graf. 3) hanno contribuito a incrementare la traspa-
renza dei sistemi contabili secondo I’opinione di 43 soggetti intervistati,
mentre 51 persone hanno espresso disaccordo su questo punto.

Graf. 2 — [ principi e strumenti per la maggiore trasparenza dei bilanci pubblici

Bilancio consolidato 3,2

Contabilita economico-patrimoniale e Piano dei Conti 31
Integrato '
Modalita di calcolo e di esplicazione del Risultato di 33
Amministrazione '
Finalita e prospetto concernente la composizione del 36
Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita ’
Finalita e prospetto concernente la composizione del 29
Fondo Pluriennale Vincolato '
Bilancio articolato per Missioni e Programmi (spesa 32
“per destinazione”) ’
Struttura del bilancio e, in particolare, previsioni di 30
cassa relative al primo esercizio '
Struttura del bilancio e, in particolare, dettaglio 30
informativo di prospetti e tabelle ’
Processo di programmazione e, in particolare, finalita 30
e struttura del DUP ’
Competenza finanziaria potenziata e conseguente

gestione dei residui 39

Fonte: nostra elaborazione
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Graf. 3 — Le valutazioni degli informant su principi e strumenti per la trasparenza
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Analizzando congiuntamente i risultati riportati nel Graf. 2 e nel Graf. 3,
si evidenzia meglio la diffidenza di fondo degli operatori intervistati rispetto
ai singoli strumenti o principi proposti. Fanno eccezione il principio della
competenza finanziaria potenziata e lo strumento del Fondo Crediti di Dub-
bia Esigibilita, che, ad opinione della maggior parte degli intervistati, pos-
sono effettivamente rappresentare elementi sostanziali di incremento della
trasparenza dei sistemi contabili.

Il quesito 5 ha indagato 1’eventuale incremento di trasparenza sulle atti-
vita dell’ente in conseguenza della maggiore quantita di informazioni a di-
sposizione delle diverse categorie di stakeholder per effetto della riforma e
del processo di armonizzazione. Confrontando, come per i quesiti precedenti,
il giudizio di “accordo” o “disaccordo”, emerge una prevalenza delle perce-
zioni positive (53 in accordo contro 41 in disaccordo), ma un valore medio
piuttosto basso (3,7 rispetto al massimo di 6), dal quale trapela, nuovamente,
diffidenza rispetto alla possibilita di considerare il solo aspetto del maggior
volume di informazioni rese come elemento discriminante per incrementare
la trasparenza delle attivita poste in essere dall’ente.

Infine, gli effetti dell’armonizzazione contabile sul fenomeno della cor-
ruzione, infine, in termini di possibile argine alla diffusione dei processi cor-
ruttivi, nelle opinioni degli intervistati, assumono rilevanza assai modesta
(valore medio 2,6; 72 intervistati su 94 esprimono disaccordo sulla possibi-
lita che ci sia un’influenza effettiva dell’armonizzazione contabile sulla ri-
duzione della corruzione).

1.6. Conclusioni

Chi scrive € pienamente consapevole dei limiti insiti nei risultati cosi rag-
giunti, e dunque della necessita di proseguire nel medesimo filone con ulte-
riori step. Per poter raggiungere il proprio obiettivo di ricerca, e in particolare
per trovare risposta alle RQ, il contributo si ¢ dovuto, infatti, basare su una
serie di approssimazioni (proxies) funzionali a ridurre la complessita del con-
testo di riferimento:

e PJ (proxie n. 1): il processo normativo di armonizzazione interessa
I’intero comparto della Pubblica Amministrazione, perseguendo in-
tenti comuni sia pure con strumenti legislativi differenti (il D.Lgs.
118/2011 per le amministrazioni territoriali, il D.Lgs. 91/2011 per le
amministrazioni centrali). In ragione dell’ampiezza disomogenea del
comparto pubblico, oltre che della diversa “velocitd” con cui i vari
sotto-comparti stanno sperimentando o recependo la nuova
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contabilita, € stato scelto di ridurre I’ambito di osservazione — e di
conseguenza il campione di riferimento — ai soli Comuni;

e P2:ilprocesso normativo di armonizzazione interessa l’intero ciclo di
programmazione, gestione e rendicontazione dei Comuni. In ragione
dell’ampiezza e della complessita che comporterebbe 1’esame dei vari
documenti corrispondenti a ciascuna delle fasi suddette, e tenuto conto
altresi che il concetto di trasparenza non si presta a essere misurato in
modo analogo nelle fasi e nei documenti medesimi, € stato ritenuto di
focalizzare 1’attenzione sul solo bilancio (preventivo e consuntivo);

e P3: il processo normativo di armonizzazione interessa, in termini
astratti, I’intero sistema degli stakeholder o comunque user del bilan-
cio di un Comune. I benefici derivanti dall’adozione di regole conta-
bili uniformi appaiono maggiormente evidenti per alcune categorie di
portatori d’interesse (UE, Stato, Corte dei Conti, ecc.), e in misura de-
cisamente minore per altre (cittadini/utenti, fornitori, ecc.). Per questa
ragione, oltre che per la stessa difficolta di definire la trasparenza in
maniera univoca, ¢ stato ritenuto di focalizzare I’attenzione su un con-
cetto di trasparenza riconducibile a leggibilitd, comprensibilita, chia-
rezza e fruibilita del bilancio di un Comune;

e P4:il processo normativo di armonizzazione ¢ una riforma i cui effetti
travalicano il solo ambito contabile, per interessare anche gli aspetti
culturali, organizzativi e tecnologici delle amministrazioni pubbliche.
In ragione di questa complessita, ¢ stato ritenuto di focalizzare 1’atten-
zione, anche ai fini della selezione degli interlocutori per i successivi
step metodologici, alla categoria dei responsabili finanziari in quanto
direttamente coinvolti nella fase di sperimentazione, in possesso di
maggiori competenze tecniche in materia, in definitiva piu adatti a
contribuire al buon esito della ricerca.

Un prossimo sviluppo del lavoro sara rappresentato, certamente, dall’ado-
zione di un approccio longitudinale, che consenta di evidenziare eventuali
variazioni nelle risposte degli informant “in corso d’opera”, ossia con la pro-
gressiva entrata a regime e il diffondersi della riforma contabile. Una se-
conda submission del questionario, senza che vi siano apportate modifiche,
¢ gia in programma, infatti, per il 2019.

Optare per uno studio longitudinale, pur nella piena consapevolezza dei
problemi che esso comporta (“mortalitd” del campione con il trascorrere del
tempo, influenza delle rilevazioni precedenti sulle successive, ecc.) (Corbetta,
2014), consentira di evidenziare, in particolare, eventuali scostamenti nelle
opinioni espresse dagli informant in due contesti temporali di particolare im-
portanza per I’armonizzazione. 1l 2015, infatti, ¢ I’esercizio in cui, come si ¢
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gia evidenziato, la riforma ¢ entrata in vigore erga omnes. 112019, invece, oltre
a delimitare un arco di tempo che consentira (auspicabilmente) di “metaboliz-
zare” appieno le difficolta tecniche determinate dal nuovo corpus normativo
(e, forse, di comprenderne in profondita la ratio), rappresenta, soprattutto,
I’esercizio in cui la riforma sara pienamente a regime in ogni suo aspetto®.

In linea generale ¢ possibile affermare che 1’offerta di informazioni diffe-
renti delinea certamente un quadro — elaborato secondo la particolare prospet-
tiva della “nuova” contabilita — “diverso” e quindi, in qualche modo, offre una
ulteriore prospettiva informativa. Queste maggiori/diverse informazioni, an-
corché possano essere migliorate, mettono in luce aspetti che aumentano la
trasparenza perché consentono la conoscenza di aspetti precedentemente non
considerati, seppure questo aspetto veda posizioni diverse in dottrina.

Tale maggiore trasparenza in senso generale deve, perd, essere valutata
nella sua declinazione nei confronti dei vari portatori d’interesse, sia in rela-
zione alla capacita di fruire delle informazioni prodotte sia con riferimento alla
“sensibilita” relativa rispetto a esse. Non v’¢ dubbio, infatti, come pare emer-
gere dalle rilevazioni, che alcuni soggetti possano beneficiare piu di altri delle
informazioni prodotte dalla nuova contabilita; a cio si deve aggiungere il ne-
cessario possesso delle conoscenze tecniche necessarie per poterne fruire.

Proprio in quest’ottica, uno dei possibili sviluppi futuri della ricerca sara
quello di approfondire la percezione dei principali stakeholder circa il bene-
ficio tratto, in termini di trasparenza, dall’armonizzazione contabile, nonché
in quale misura e in quale modo questo avvenga.
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2. GLTI EFFETTI DELLA RIFORMA
SULLA GESTIONE DEI RESIDUI ATTIVI

di Antonio Costa, Giuseppe Dammacco e Alessandra Tafuro”

2.1. Introduzione

Uno degli aspetti pit innovativi del D.Lgs. 118/2011 ¢ I’introduzione del
principio di competenza finanziaria potenziata. Quest’ultimo, insieme
all’istituto del riaccertamento straordinario, dovrebbe impattare in modo si-
gnificativo sulla voce residui che, come noto, risulta essere una delle voci
piu significative per la determinazione del risultato di amministrazione
dell’ente e per il raggiungimento degli equilibri di bilancio.

In generale, come evidenziato in letteratura, le problematiche inerenti alla
formazione e alla gestione dei residui determinano effetti in termini di tra-
sparenza (Visco, 1999) e possono favorire il ricorso a politiche di bilancio
che influenzano fortemente 1’attendibilita delle rilevazioni consuntive della
contabilita finanziaria (Anessi Pessina, 2000; Borgonovi, 2004; Guarini &
Preite, 2005).

Alcune delle novita introdotte con il D.Lgs. 118/2011 vanno proprio nella
direzione di correggere tali prassi e, spingendo sul principio di veridicita e
attendibilita delle entrate pubbliche accertate, piu volte richiamato anche
dalla giurisprudenza costituzionale, intendono creare i presupposti affinché
la copertura finanziaria della spesa pubblica sia sempre piu credibile, suffi-
cientemente sicura, non arbitraria o irrazionale.

Il nuovo principio della competenza finanziaria potenziata ha il duplice
obiettivo di determinare un tendenziale ridimensionamento delle poste in
conto residui che, nel tempo hanno assunto valori sempre meno realistici in

* Sebbene il capitolo sia frutto del loro lavoro congiunto, il Prof. Antonio Costa, dell’Univer-
sita del Salento, ¢ da considerare autore del par. 3, il Dott. Giuseppe Dammacco, dell’Univer-
sita di Bari, dei parr. 1 e 2, la Dott.ssa Alessandra Tafuro, dell’Universita del Salento, dei parr.
4,5¢6.
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termini di riscossioni € pagamenti, e di rendere piu oggettive le previsioni di
entrata e di spesa, contribuendo cosi a determinare un’informativa piu cor-
retta sui risultati di amministrazione nonché sull’impiego dell’eventuale
avanzo per il finanziamento della spesa pubblica.

Pertanto, con il presente studio si vuole valutare se in concreto tali obiet-
tivi possono essere conseguiti. In questo lavoro si cerchera di fornire un con-
tributo iniziale in tale direzione e, consapevoli della complessita insita in tali
processi di valutazione, si ¢ scelto di focalizzare I’attenzione soltanto sui re-
sidui attivi rinviando ad ulteriori approfondimenti le analisi inerenti anche a
quelli passivi sui quali, tuttavia, ¢ facile replicare parte delle analisi qui
svolte. Oggetto di approfondimento sono le dinamiche relative ai residui at-
tivi che vengono controllate:

e osservando se il trend dei valori delle suddette grandezze iscritti nel
conto del bilancio ha avuto un andamento decrescente cosi come au-
spicato dalla riforma;

e analizzando la composizione della voce residui attivi da riportare
all’esercizio successivo, verificando cio¢ qual ¢ I’incidenza dei residui
di nuova formazione rispetto ai residui derivanti dagli esercizi prece-
denti; questi ultimi, dopo essere stati ridotti con il riaccertamento
straordinario ed essere stati imputati correttamente all’esercizio in cui
I’obbligazione sottostante scade, dovrebbero rappresentare una per-
centuale via via piu bassa;

e considerando il valore del tasso di riscossione dei residui attivi che
dovrebbe migliorare in seguito alla maggiore accuratezza richiesta du-
rante le attivita di accertamento dei residui;

e valutando I’impatto generato sul risultato di amministrazione: ’accan-
tonamento al Fondo crediti di dubbia esigibilita — essendo indicativo
del grado medio di inesigibilita dei residui attivi, tenuto conto del
grado di riscossione riscontrato nel quinquennio precedente — do-
vrebbe essere di anno in anno piu basso se I’attivita di accertamento
dei residui ¢ stata svolta in maniera puntuale e oggettiva e, pertanto,
dovrebbe consentire all’ente locale di avere maggiori risorse disponi-
bili per sostenere la spesa pubblica.

Senza alcuna pretesa di esaustivita e consapevoli dei limiti insiti nel pre-
sente lavoro, lo scopo conoscitivo del contributo ¢ quello di presentare i ri-
sultati di un’analisi che, seppur sintetica, ¢ volta a valutare I’impatto deter-
minato sia dall’operazione di riaccertamento straordinario dei residui che
dalle prime applicazioni del principio della competenza finanziaria poten-
ziata in termini di maggiore attendibilita e veridicita dei dati espressi nei do-
cumenti contabili dagli enti locali.
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Dopo un inquadramento teorico del tema (par. 2), sono state evidenziate
le principali implicazioni contabili e gestionali che derivano dall’applica-
zione del principio della competenza finanziaria potenziata per la gestione
dei residui (par. 3); ¢ stata quindi presentata una indagine esplorativa (par. 4)
svolta sui dati relativi ai residui desunti dal conto del bilancio (periodo 2012-
2016) e riguardanti un set di comuni (n. 23) che, fin dall’inizio, hanno parte-
cipato al processo di sperimentazione dell’armonizzazione contabile nel set-
tore pubblico. Nel par. 5 sono stati discussi i risultati dell’indagine svolta e
nel par. 6 sono state proposte alcune riflessioni sugli effetti negativi che pos-
sono derivare dalla presenza, nel conto del bilancio, di residui attivi che, no-
nostante il lungo periodo di sperimentazione e di entrata a regime del princi-
pio della competenza finanziaria potenziata, non risultano ancora valutati
correttamente. Sono, inoltre, presenti alcuni suggerimenti per operatori, re-
sponsabili politici e policy-maker finalizzati a rendere 1’attivita di accerta-
mento dei residui piu oggettiva e, pertanto, piu idonea per rappresentare la
reale situazione finanziaria dell’ente.

2.2. Il quadro teorico e normativo di riferimento

In Italia, sulla scia del processo di armonizzazione contabile che da tempo
sta coinvolgendo tutte le PA, gli enti locali sono interessati da molteplici
cambiamenti. In letteratura sono state gia proposte numerose analisi di tipo
descrittivo e/o quantitativo dalle quali sono emerse le diversita contabili che
caratterizzano i singoli Paesi — es. Germania, Italia e Gran Bretagna (Adam
et al., 2011); Norvegia (Garseth-Nesbakk & Mellemvik, 2011); Germania
(Jagalla et al., 2012) — e, pertanto, la necessita di procedere ad una modifica
rilevante degli istituti contabili (Anessi Pessina et. al., 2008).

Il riferimento non ¢ soltanto ai documenti di bilancio ma anche ai criteri di
classificazione e di valutazione delle voci iscritte negli stessi. A livello inter-
nazionale, gia da tempo si indica I’accrual accounting come uno strumento
fondamentale per accrescere la trasparenza (Parker, 1990; Robinson, 1998;
Monsen & Nisi, 1999; Ellwood, 2001; Carlin & Guthrie, 2003; Christiansens,
2003; Jackson & Lapsley, 2003; Carlin, 2005; Lye et al., 2005, Connolly &
Hyndman, 2006) e si sottolinea la necessita di favorire la convergenza dei si-
stemi contabili pubblici compiendo uno sforzo maggiore nella promozione e
nella diffusione, tenendo conto delle singolarita di ciascun Paese, degli Inter-
national Public Sector Accounting Standard (Jones, 1992; Farneti & Pozzoli,
2005; Lapsley et al., 2009; Bonetti, 2010; Rossi & Trequattrini, 2011).
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Nel nostro Paese, le novita principali hanno interessato non solo i principi
contabili generali o postulati con i quali individuare le regole di fondo in base
alle quali effettuare le rilevazioni ma anche i principi applicati con i quali
definire in maniera piu precisa le operazioni inerenti alla gestione (Pozzoli,
2005; Costa, 2010).

Il presente lavoro inerente all’introduzione del nuovo principio della com-
petenza finanziaria potenziata si colloca nel filone di studi relativo alla neces-
sita di risolvere le problematiche connesse all’attendibilita e alla veridicita dei
documenti contabili degli enti locali. Come evidenziato in letteratura (Skou-
sen, 1990; Batista et. al., 2013; Anessi Pessina & Sicilia, 2015) sia in ambito
nazionale che internazionale, la redazione di tali documenti ¢ stata spesso ca-
ratterizzata da errori e distorsioni, a volte anche rilevanti. Tali atteggiamenti
sono stati prevalentemente attribuiti alla mancanza di approcci teorici, meto-
dologici, e di strumenti tecnici con cui prevedere correttamente 1’evoluzione
dell’economia (Couture & Imbeau, 2009) o alla errata funzione che ¢ stata af-
fidata alla contabilita pubblica ovvero quella di acquisire € mantenere il con-
senso piuttosto che di garantire la capacita di indirizzo e di controllo della si-
tuazione amministrativa (Pezzani, 2005). Tale approccio ha contribuito a dif-
fondere comportamenti tesi a espandere la spesa pubblica, soprattutto in pe-
riodi elettorali (Cassedy et al., 1989; Skousen, 1990), ricorrendo a operazioni
di copertura basate, piu che sulla sottostima delle uscite, sulla sovrastima delle
entrate riportate, ad esempio, nel rendiconto finanziario.

Uno specifico esempio relativo al contesto italiano di quanto affermato in
generale dalla letteratura sulle “cattive” prassi volte a mascherare la reale
situazione finanziaria degli enti locali ¢ costituito dall’inserimento nel rendi-
conto di residui attivi inesigibili e insussistenti.

Tale consuetudine, ormai consolidata nel nostro paese, oltre ad andare
contro ai principi di certezza, veridicita ed attendibilita del bilancio, ha con-
tribuito a presentare, solo apparentemente, una situazione finanziaria dell’en-
te migliore rispetto a quella reale. Sovrastimando le entrate, infatti, si € favo-
rita la formazione di bilanci di previsione formalmente in pareggio, ma so-
stanzialmente in disequilibrio di parte corrente (Mazzotta, 2015).

Questo risultato ¢ stato certamente favorito dall’esistenza, all’interno
dell’ordinamento contabile degli enti locali, di principi che non consentivano
alle voci del rendiconto di essere chiare e trasparenti poiché:

e gli impegni ed i residui passivi comprendevano gli accantonamenti e i
debiti futuri, senza possibilita di riconoscere i debiti effettivi nei con-
fronti di terzi;

e gli accertamenti comprendevano i crediti futuri, senza poter ricono-
scere quelli di dubbia esazione;
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e I’equilibrio finanziario non considerava la scadenza delle obbliga-
zioni, consentendo I’equilibrio tra obbligazioni attive a lungo termine
con obbligazioni passive a breve termine.

Al contrario, si puo affermare che 1’utilita di determinate informazioni ¢
indiscutibile atteso che le stesse spesso si rivelano significative ai fini di una
corretta attivita di programmazione e rendicontazione degli enti locali.

E stato pertanto fondamentale avviare un processo teso a superare il fe-
nomeno della misrepresentation accounting riscontato nelle aziende pubbli-
che (Anessi Pessina & Sicilia, 2015) e finalizzato quindi a garantire una mag-
giore trasparenza, veridicita, correttezza e attendibilita dei dati a supporto
delle nuove modalita di programmazione e rendicontazione dell’ente locale.
In tal senso, importanti novita sono state introdotte con il D.Lgs. 118/2011.
La riforma, infatti, introducendo il principio della competenza finanziaria
potenziata ha imposto un criterio di imputazione degli accertamenti e degli
impegni fondato sull’esigibilita dell’obbligazione giuridica sottostante tale
per cui i crediti e i debiti sono imputati alle scritture contabili dell’esercizio
in cui I’obbligazione giuridicamente perfezionata viene a scadenza e non piu,
quindi, all’esercizio finanziario in cui le stesse sorgono. Seguendo questa
nuova prassi contabile, quindi, si dovrebbe evitare di imputare entrate future
e impegni inesistenti a vantaggio di una piu veritiera attivita di programma-
zione e una piu puntuale attivita di rendicontazione.

Da un punto di vista gestionale e organizzativo, tali novita non dovreb-
bero costituire un mero adempimento da assolvere, bensi dovrebbero essere
interpretate come una opportunita per rideterminare la reale situazione finan-
ziaria dell’ente. Infatti, i funzionari delle singole amministrazioni sono coin-
volti in un meticoloso processo di individuazione dei propri crediti e debiti e
quindi di verifica attenta e puntuale delle ragioni sottostanti all’eventuale
loro mantenimento tra i residui da imputare al conto del bilancio, ovvero alla
loro cancellazione e seguente re-imputazione nei bilanci degli esercizi futuri
in base alla scadenza effettiva delle obbligazioni sottostanti.

2.3. La valutazione dei residui attivi: alcuni riflessi contabili e ge-
stionali
L’introduzione del principio della competenza finanziaria potenziata de-

termina importanti implicazioni sia di natura contabile che di natura gestio-
nale che, di seguito, si provera a sistematizzare.
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Preliminarmente € perd importante segnalare che, tecnicamente, sono
stati previsti due differenti istituti contabili con cui valutare e quantificare i
residui e la cui adozione avviene in momenti diversi:

e il riaccertamento straordinario, unico e irripetibile, da effettuarsi
esclusivamente al termine del 2014, con il fine di conformare lo stock
dei residui attivi e passivi, relativi ai precedenti esercizi, al nuovo si-
stema contabile (punto 5.4, allegato 4.2, D.Lgs. 118/2011). In partico-
lare, il valore dei residui definito al 1° gennaio 2015 avrebbe dovuto
quantificare 1 crediti/debiti effettivi ed esigibili dall’ente e rappresen-
tare il valore da considerare per far partire la nuova programmazione.
Ai fini delle analisi successive, € opportuno precisare, che agli enti che
hanno aderito alla sperimentazione dell’armonizzazione contabile
hanno effettuato il riaccertamento straordinario alla data del 31 dicem-
bre 2012. Agli enti sperimentatori, tuttavia, ¢ stata concessa la facolta
di procedere ad un nuovo riaccertamento straordinario al 1° gennaio
2015, seppur limitato alla cancellazione dei residui attivi e passivi che
non corrispondono ad obbligazioni perfezionate (art. 2, D.L. 78/2015);

o il riaccertamento ordinario dei residui da effettuare ogni anno adot-
tando, a partire dal 2015, il nuovo principio della competenza finan-
ziaria potenziata.

Se, quindi, I’aspetto da considerare per mantenere in bilancio un residuo

¢ ’esigibilita ne consegue la necessita di svolgere una attenta valutazione e
verifica di tale elemento al fine di qualificare correttamente ogni residuo e
poter individuare cosi anche 1’adeguato trattamento contabile da adottare.

In generale, il riaccertamento dei residui € un’attivita particolarmente
complessa e delicata, poiché richiede ai soggetti incaricati conoscenze e
competenze specifiche sia in termini contabili (ad esempio, ’applicazione
dei principi di bilancio, la corretta gestione delle entrate, ecc.) che in termini
giuridici (come il riscontro della validita degli atti notificati e ’analisi dei
termini di legge fissati per un compiere correttamente la sequenza procedi-
mentale degli atti).

Come sintetizzato nella Tab. 1, se da un lato i residui possono essere clas-
sificati in svariato modo, dall’altro per ogni tipologia di essi € previsto un
diverso trattamento contabile che, ovviamente, determina effetti differenti
sul bilancio dell’ente locale.
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Tab. 1 — Valutazione dei residui ed effetti contabili

Classificazione Insussistenti Di dubbia Non scadu
o e Inesigibili e difficile ma verificati Esigibili
residui € prescritti . R
esezione come esigibili
Cancellazione e
Cancellazione Cancellazione re-imputazione alleser-
Riflesso Accantonamento al | cizio finanziario di com-|  Iscrizione nel

contabile deﬁr;glv Sigﬂc(ii)omo Coﬂszgfl Silﬁlcio FCDE petenza + incremento | Conto del Bilancio
del FPV per il corrispet-

tivo importo

Fonte: nostra elaborazione

La fattispecie piu semplice da trattare, ovviamente, risulta quella dei re-
sidui valutati come esigibili: per essi, infatti, si procede con la regolare iscri-
zione nel conto del bilancio.

Per i residui insussistenti e prescritti, cosi come per i residui inesigibili, &
richiesta I’eliminazione definitiva dal conto del bilancio da giustificare con una
descrizione puntuale delle attivita svolte nel tentativo di realizzare i crediti o
delle motivazioni che hanno portato alla maturazione della prescrizione.

Mentre per i residui non scaduti ma verificati come esigibili, si procede
con la cancellazione e la successiva re-imputazione all’esercizio finanziario
di competenza, per quelli di dubbia e difficile esazione per i quali cio¢ sussi-
stono fondate ed obiettive ragioni circa la difficile realizzazione del credito,
¢ previsto un accantonamento al fondo crediti di dubbia esigibilita per un
valore pari alla quota corrispondente al valore del credito. Tale accantona-
mento non ¢ oggetto di impegno e genera un’economia di bilancio che con-
fluisce nel risultato di amministrazione come quota accantonata.

Il momento in cui si determinano i crediti di dubbia e difficile esazione ¢
particolarmente importante: in tale fase, infatti, se da una parte si procede
con la puntuale svalutazione di taluni crediti, dall’altra I’ente deve evitare di
compiere scelte finalizzate ad eliminare a priori dal rendiconto le obbliga-
zioni giuridiche che, seppur perfezionate e scadute, risultano difficili da ri-
scuotere, estremizzando cosi il principio della prudenza.

Come per le entrate, |’amministrazione deve assicurare che si registrino e
si imputino obbligazioni giuridiche passive perfezionate ed esigibili negli
anni di rispettiva imputazione.

Ne consegue che I’operazione di re-imputazione dei residui alla compe-
tenza di esercizi successivi fa esclusivo riferimento, per ciascuno di essi, alla
scadenza delle obbligazioni, non considerando eventuali collegamenti di de-
stinazione tra le poste di entrata e quelle di uscita.
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Un ulteriore aspetto di rilevo nella trattazione dei residui € relativo all’im-
patto che la gestione di tale voce ha sugli equilibri generali di bilancio e sulla
formazione del risultato di gestione, in particolare sull’avanzo di ammini-
strazione.

Gli accertamenti di entrate, registrati nella competenza dell’anno in cui
sono sorte le obbligazioni concorrono alla determinazione degli equilibri di
competenza finanziando la spesa; tuttavia, qualora non venissero incassati,
si trasformano in residui attivi incidendo negativamente sulla gestione finan-
ziaria dell’ente.

Allorché non sia possibile disimpegnare residui passivi per lo stesso im-
porto, si crea uno “squilibrio” della gestione residui che intacca 1’avanzo di
amministrazione eventualmente generato dalla gestione di competenza. Que-
sto potrebbe determinare, paradossalmente, la chiusura dell’esercizio finan-
ziario con un risultato negativo (disavanzo di amministrazione) nonostante
vi sia un saldo positivo della gestione di competenza.

Prima di presentare 1’analisi empirica svolta, ¢ opportuno fare un breve
richiamo al processo di sperimentazione dell’armonizzazione contabile. Gli
enti che hanno partecipato a tale iniziativa sono stati individuati dal D.P.C.M.
28 dicembre 2011 — secondo criteri di rappresentativita, in base alla loro col-
locazione geografica ed alla dimensione demografica — tra gli enti candidati
dalla Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome di
Trento e di Bolzano, dall’ANCI e dall’UPI.

A fronte dell’impegno profuso, gli enti sperimentatori hanno potuto be-
neficiare, nel corso del triennio relativo al processo in parola, di un sistema
premiante che ha previsto, inizialmente, una riduzione dei loro obiettivi nel
rispetto del patto di stabilita interno e, successivamente, un incremento per
le medesime amministrazioni del limite alla spesa di personale. Tale pro-
cesso, attuato secondo un approccio bottom-up (Caiffa, 2015), ha consentito
di verificare le opportunita presentate dal nuovo impianto normativo e di ri-
levare le principali criticita riscontrate nell’applicazione dei nuovi principi
contabili (Bellesia, 2015).

Di conseguenza le norme sono state adeguate in modo graduale. E evi-
dente che le criticita emerse hanno interessato anche la valutazione della
voce “residui” e la relativa attuazione degli istituti del riaccertamento straor-
dinario prima ed ordinario poi adottando il nuovo principio della competenza
finanziaria potenziata.

Sia in fase di sperimentazione che in fase di ordinaria applicazione della
norma sono emerse non poche difficolta ed incertezze che hanno portato a
prevedere, come gia anticipato, ad una deroga al principio di irripetibilita del
riaccertamento straordinario dei residui attivi e passivi (inserita nella Legge
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di bilancio 2018), con la quale si ¢ concessa 1’opportunita di far ripetere il
riaccertamento straordinario agli enti locali che durante la sperimentazione
hanno avuto difficolta nell’applicazione concreta della nuova procedura.

2.4. L’analisi empirica: obiettivi e metodologia

Il nuovo impianto contabile degli enti locali, basato sostanzialmente sulla
competenza finanziaria potenziata, ha tra le principali finalita quella di:

e generare un tendenziale ridimensionamento delle poste in conto resi-

dui;

o rendere piu oggettive le previsioni di entrata e di spesa contribuendo
cosi a determinare un’informativa piu corretta sui risultati di ammini-
strazione nonché sull’impiego dell’eventuale avanzo per il finanzia-
mento della spesa pubblica.

L’obiettivo del presente studio ¢ quello di valutare se in concreto tali fini
sono stati finora perseguiti e, quindi, oggetto di analisi sono le dinamiche
relative ai residui attivi che vengono monitorate:

e osservando se il trend dei valori delle suddette grandezze iscritti nel
conto del bilancio ha avuto un andamento decrescente cosi come au-
spicato dalla riforma;

e analizzando la composizione della voce residui attivi da riportare
all’esercizio successivo, verificando cio¢ qual ¢ I’incidenza dei residui
di nuova formazione rispetto ai residui derivanti dagli esercizi prece-
denti; questi ultimi, dopo essere stati ridotti con il riaccertamento
straordinario ed essere stati imputati correttamente all’esercizio in cui
I’obbligazione sottostante scade, dovrebbero rappresentare una per-
centuale via via piu bassa;

e considerando il valore del tasso di riscossione dei residui attivi che
dovrebbe migliorare atteso che in seguito alla maggiore accuratezza
richiesta durante le attivita di accertamento dei residui quelli imputati
all’anno n dovrebbero essere incassati nel medesimo esercizio;

e valutando I’impatto generato sul risultato di amministrazione: ’accan-
tonamento al Fondo crediti di dubbia esigibilita, essendo indicativo
del grado medio di inesigibilita dei residui attivi tenuto conto del grado
di riscossione riscontrato nel quinquennio precedente, dovrebbe essere
di anno in anno piu basso se 1’attivita di accertamento dei residui ¢
stata svolta in maniera puntuale e oggettiva e, pertanto, dovrebbe con-
sentire all’ente locale di avere maggiori risorse disponibili per soste-
nere la spesa pubblica.
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Ai fini di una valutazione piu equa si € ritenuto opportuno considerare gli
aspetti previsionali, di gestione e di rendicontazione che interessano i residui.
E stato quindi proposto un modello interpretativo che attraverso una matrice —
sui cui assi ¢ indicata la variazione del tasso di riscossione dei residui attivi
(ascisse) e quella dell’entita dei residui attivi iniziali (ordinate) — evidenzia, in
modo immediato e schematico, se le dinamiche che hanno interessato i residui
attivi sono state condizionate prevalentemente dalle corrette/errate attivita di
previsione oppure dalla maggiore/minore capacita dell’ente di tradurre i crediti
in riscossioni. Si precisa che il presente lavoro costituisce una indagine esplo-
rativa che basa le sue analisi su un set di dati relativi a n. 23 comuni.

Lo studio proposto richiede, necessariamente, il confronto tra dati omoge-
nei, ovvero tra dati desunti dai medesimi schemi contabili e definiti adottando
i medesimi criteri.

Pertanto, la selezione dei Comuni € avvenuta estraendo, in modo casuale
e rispettando la rappresentativita di ciascuna classe demografica, nell’ambito
dell’elenco delle amministrazioni che, dal principio e per I’intera durata,
hanno partecipato alla sperimentazione del nuovo sistema contabile negli
enti locali (n. 47).

Per rappresentare in modo equilibrato e proporzionato gli enti locali ap-
partenenti a ciascuna fascia demografica (considerando la suddivisione
ISTAT) sono state selezionate, proporzionalmente all’elenco dei comuni
aderenti alla sperimentazione (fonte: programma Arconet della RGS), n. 23
amministrazioni, cosi come indicato nella Tab. 2.

Tab. 2 — Comuni oggetto di indagine

Densita della Comuni partecipanti alla sperimentazione Comuni oggetto
Popolazione suddivisi per fasce demografiche di indagine
1-1.999 ab. Morgongiori, Sant’Angelo Le Fratte Sant’Angelo le Fratte

2.000- 4.999 ab.

Cattolica, Faggiano

Cattolica

5.000-9.999 ab.

Andora, Barlassina, Brembate di Sopra, Guglionesi, Pizzo Ca-
labro, S. Zenone degli Ezzellini, Sanluri, Sorbolo, Sortino, Tra-
sacco

Andora, Sortino,
S. Zenone degli Ezzellini, San-
luri, Trasacco

10.000-19.999 ab.

Bronte, Brudio, Mandello del Lario Potenza, Susegana

Bronte, Potenza

Alba, Avezzano, Biella, Bisceglie, Falconara marittima, Fermo,

Alba, Avezzano, Frascati,

20.000-59.999 ab. Frascati, Giussano, Grottaferrata, Grottaferrata,
Iglesias, Magenta Iglesias, Magenta
60.000-99.999 ab. Lecce, Matera, Pavia, Treviso, Viterbo Pavia, Viterbo
1000.000-49.999ab. Bresqia, Livyornc‘)l, Mogena, Pescara, Perugia, Modena, Pescara,
Reggio nel’Emilia, Vicenza Perugia
250.000-499.999ab. Bologna, Cagliari, Prato, Venezia Cagliari, Venezia
oltre 500.000 ab. Genova, Milano Milano

Fonte: nostra elaborazione
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2.5. I risultati

Il trend dei residui attivi riferito al periodo 2012-2016 evidenzia che le
variazioni intervenute non sono particolarmente significative, seppur vi siano
alcune eccezioni.

E bene specificare che nel 2012 molte amministrazioni hanno iniziato, ma
non concluso, I’attivita di riaccertamento straordinario ai sensi dell’articolo
14 del DPCM sulla sperimentazione.

In alcune relazioni al rendiconto 2012, come ad esempio quella redatta dal
comune di Milano, infatti, si precisa che “in considerazione dell elevato numero
dei residui attivi e passivi di conto capitale e della complessita dell operazione”,
I’amministrazione ha provveduto al riaccertamento straordinario “solo per un
primo gruppo di residui attivi e passivi di conto capitale” e che, pertanto, tale
attivita verra portata a termine nell’esercizio successivo. Analizzando i dati espo-
sti nella Tab. 3 si osserva che relativamente ai residui attivi non vi € alcuna am-
ministrazione che per I’intero periodo 2012-2016 abbia registrato variazioni del
medesimo segno. Tutti i comuni analizzati, infatti, dopo un abbattimento dei re-
sidui attivi nel periodo 2012/2013 — ad eccezione di 4 (San Zenone degli Ezze-
lini, Sortino, Viterbo, e Pescara) che, invece, presentano un aumento dei valori
—negli anni a seguire hanno registrato variazioni pitt 0 meno significative per
quanto riguarda I’entita ma comunque di segno discontinuo.

I comuni che presentano residui in misura ridotta in modo significativo (al-
meno oltre il 50%) sono: Sant’Angelo le Fratte, Sanluri, Magenta, Iglesias e
Pavia.

Nel 2013-2014, Sant’ Angelo le Fratte e San Zenone degli Ezzellini regi-
strano gli abbattimenti piu consistenti che portano a rilevare al 01 gennaio
2014 residui attivi in meno rispettivamente del -33% e del -67%. Nel
2014/2015 vi sono state in prevalenza variazioni aumentative (16 ammini-
strazioni) con valori a volte anche rilevanti come per Cattolica, Avezzano e
Sant’ Angelo le Fratte. Potenza ¢ 1’unica citta che abbatte i residui attivi fa-
cendo rilevare un’importante diminuzione.

Infine, per il periodo 2015/2016, sono 18 le amministrazioni che hanno
registrato una variazione aumentativa, a volte anche con valori smisurati
come ad esempio nel comune di Andora dove il valore dei residui attivi € piu
che raddoppiato.

Nella Tab. 4 ¢ rappresentata la composizione del valore dei residui da
riportare al nuovo esercizio al fine di comprendere se la stessa sia influenzata
maggiormente dai residui di nuova formazione, oppure da quelli derivanti
dagli esercizi precedenti.
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Nell’insieme di comuni esaminati, i residui attivi da riportare al nuovo
esercizio sono mediamente composti da percentuali simili nei primi tre anni.
Nell’ultimo biennio, invece, essendo rilevato un maggior volume di residui
da esercizi precedenti, la percentuale dei residui di competenza tende a di-
minuire passando dal 47% al 43%.

112014, in generale, rappresenta I’anno in cui i residui attivi derivanti da
esercizi precedenti subiscono la variazione piu significativa. Si abbassa no-
tevolmente in alcuni comuni, come ad esempio Sant’Angelo le Fratte e Cat-
tolica mentre, in altre citta, tende ad aumentare progressivamente.

Nella Tab. 5 ¢ rappresentato il trend del tasso di riscossione dei residui
attivi che alla stregua dei nuovi criteri di imputazione all’esercizio in sca-
denza delle obbligazioni dovrebbe assumere valori via via piu elevati.

In realta, negli anni il valore medio del tasso di riscossione ha avuto un
andamento discontinuo che si € attestato in media intorno al 40,50%. I valori
piu alti del tasso di riscossione dei residui attivi si registrano per Magenta,
Sortino, Modena ed Andora.

Tale dato, letto considerando il valore medio per comune nel periodo
2013-2016, evidenzia come i comuni di dimensioni minori abbiano registrato
una piu alta capacita di riscossione.

Pescara e Perugia sono le uniche amministrazioni in cui si ¢ rilevata una
crescita continua del tasso di riscossione.

Nella valutazione complessiva delle dinamiche dei residui si devono con-
siderare le eventuali inesattezze derivanti dalle valutazioni effettuate in fase
di previsione, 1’inadeguatezza delle operazioni di gestione e gli eventuali er-
rori valutativi in fase di rendicontazione.

Pertanto si propone un modello interpretativo che attraverso una matrice,
sui cui assi ¢ indicata la variazione del tasso di riscossione dei residui attivi
(ascisse) e quella dell’entita dei residui (ordinate), definisce quattro qua-
dranti all’interno dei quali sono riportate le singole citta.
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Tab. 4 — Composizione dei residui attivi finali (competenza + esercizi precedenti)

2012 2013 2014 2015 2016
Comuni

c EP c EP c EP c EP c EP
Sant'Angelo Le Fratte 29% 7% | 35% | 65% | 85% | 15% | 27% | 73% | 26% | 74%
Cattolica 38% | 62% | 41% | 59% | 60% | 40% | 57% | 43% | 46% | 54%
Andora 73% | 27% | 63% | 37% | 59% | 41% | 74% | 26% | 66% | 34%
Sortino 69% | 31% | 57% | 43% | 65% | 35% | 67% | 33% | 59% | 41%
S. Zenone Degli Ezzellini |  86% 14% | 84% | 16% | 93% | 7% | 87% | 13% | 76% | 24%
Sanluri 38% | 62% | 56% | 44% | 55% | 45% | 55% | 45% | 34% | 66%
Trasacco 53% | 47% | 53% | 47% | 60% | 40% | 45% | 55% | 44% | 56%
Bronte NA NA | 47% | 53% | 53% | 47% | 50% | 50% | 49% | 51%
Potenza 36% | 64% | 21% | 79% | 40% | 60% | 59% | 41% | 48% | 52%
Alba 60% | 40% | 66% | 34% | 53% | 47% | 51% | 49% | 43% | 57%
Magenta 78% | 22% | 82% | 18% | 71% | 29% | 74% | 26% | 68% | 32%
Avezzano NA NA | 43% | 57% | 55% | 45% | 23% | 77% | 28% | 72%
Frascati 19% | 81% | 27% | 73% | 14% | 86% | 17% | 83% | 28% | 72%
Grottaferrata NA NA | 36% | 64% | 27% | 73% | 27% | 73% | 24% | 76%
Iglesias 7% | 29% | 63% | 37% | 48% | 52% | 41% | 59% | 36% | 64%
Pavia 63% | 37% | 58% | 42% | 45% | 55% | 42% | 58% | 43% | 57%
Viterbo 52% | 48% | 36% | 64% | 45% | 55% | 38% | 62% | 39% | 61%
Modena 57% | 43% | 65% | 35% | 60% | 40% | 62% | 38% | 52% | 48%
Pescara 34% | 66% | 30% | 70% | 29% | 71% | 28% | 72% | 36% | 64%
Perugia 31% | 69% | 38% | 62% | 34% | 66% | 34% | 66% | 33% | 67%
Cagliari 40% | 60% | 55% | 45% | 47% | 53% | 37% | 63% | 33% | 67%
Venezia 43% | 57% | 41% | 59% | 38% | 62% | 49% | 51% | 53% | 47%
Milano 52% | 48% | 35% | 65% | 28% | 72% | 26% | 74% | 24% | 76%
Media 51% | 49% | 49% | 51% | 51% | 49% | 47% | 53% | 43% | 57%

Fonte: nostra elaborazione
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Tab. 5 — Tasso di riscossione dei residui attivi RR/(RS+R)

Comuni 2013 2014 2015 2016 Vgg:‘;g‘:fg
Sant'Angelo Le Fratte 56,74% 50,81% 38,39% 49,30% 48,81%
Cattolica 34,14% 36,32% 56,88% 31,28% 39,66%
Andora 70,28% 46,82% 42,79% 54,68% 53,64%
Sortino 57,61% 62,36% 59,74% 60,12% 59,96%
S. Zenone degli Ezzellini 25,00% 8,12% 76,70% 84,00% 48,46%
Sanluri 55,15% 41,23% 54,96% 38,87% 47,55%
Trasacco 38,00% 46,58% 32,08% 45,07% 40,43%
Bronte 49,25% 45,57% 42,97% 39,39% 44,29%
Potenza 16,87% 48,88% 46,54% 42,00% 38,57%
Alba 62,89% 55,94% 48,73% 45,94% 53,38%
Magenta 71,50% 73,53% 70,82% 63,25% 69,77%
Avezzano 26,53% 2511% 28,07% 28,42% 27,03%
Frascati 21,68% 11,45% 13,22% 7,06% 13,35%
Grottaferrata 27,00% 28,00% 20,00% 22,00% 24,25%
Iglesias 58,30% 33,19% 36,54% 35,37% 40,85%
Pavia 47,08% 41,85% 34,83% 37,13% 40,22%
Viterbo 25,52% 37,23% 44,53% 38,82% 36,53%
Modena 55,74% 66,11% 58,09% 48,03% 56,99%
Pescara 15,93% 28,73% 28,95% 36,03% 27,41%
Perugia 25,89% 28,20% 28,85% 31,40% 28,59%
Cagliari 44.41% 39,10% 29,67% 26,98% 35,04%
Venezia 37,73% 39,88% 37,41% 45,30% 40,08%
Milano 31,64% 8,73% 7,61% 18,85% 16,71%
Valore medio 41,52% 39,29% 40,80% 40,40% 40,50%

Fonte: nostra elaborazione

Funzionali a tal fine sono i dati riportati nella Tab. 6 in cui sono state
indicate le variazioni del saldo iniziale dei residui attivi considerando il bien-
nio 2014-2015 e la variazione del tasso di riscossione dei residui attivi riferiti
allo stesso periodo.

In tale analisi, si considera il 2015 quale anno ufficiale per ’entrata a
regime del nuovo sistema contabile e quindi dell’effettiva applicazione del
principio della competenza finanziaria potenziata.
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Tab. 6 — Dati per matrice

' Vgriaz.iqr.lel o Va.ria!zione fasso S.egpo Segno
COMUNI residui attivi iniziali di riscossione variazione | oo TR
RAI (%) 2014-2015 | TR (%) 2014-2015 RAI
Sant'/Angelo Le Fratte 239,43% -12,41% +
Cattolica 56,77% 20,56% + +
Andora 35,47% -4,03% +
Sortino 6,16% -2,63% +
S. Zenone Degli Ezzellini 0,34% 68,57% + +
Sanluri 1,30% 13,73%+ + +
Trasacco 33,76% -14,50% +
Bronte 13,91% -2,60% +
Potenza -61,08% -2,35% -
Alba 0,07% -1,21% +
Magenta -11,94% -2,72% -
Avezzano 65,15% 2,.97% + +
Frascati -11,58% 1,77% - +
Grottaferrata -9,04% -8,00% -
Iglesias 20,42% 3,35% + +
Pavia 0,71% -7,01% +
Viterbo 8,70% 7,30% + +
Modena -13,98% -8,02% -
Pescara -12,711% 0,22% - +
Perugia 0,12% 0,65% + +
Cagliari 10,32% -9,43% +
Venezia -5,20% -2,46% -
Milano 3,05% -1,12% +

Fonte: nostra elaborazione

Inoltre, si suppone che i dati 2015 possano essere maggiormente veritieri
qualora le amministrazioni del campione, avendo partecipato alla sperimen-
tazione, abbiano potuto apportare dei correttivi ai valori appostati nel conto
del bilancio avvalendosi della possibilita loro concessa di effettuare nuova-
mente il riaccertamento straordinario nel 2015.
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Graf. 1 — Matrice di posizionamento dei comuni

+ (1) (1)
ANDORA CATTOLICA
SORTINO IGLESIAS
R | TRAsacco VITERBO
E | BRONTE PERUGIA
S | ALBA SAN ZENONE DEGLI EZZELLINI
PAVIA SANLURI
| CAGLIARI AVEZZANO
D | SANTANGELO LE FRATTE
U | _MLANO
|
(V) (U}
A | MAGENTA FRASCATI
T | GROTTAFERRATA PESCARA
MODENA
T | VENEZIA
| POTENZA
'}
|
- - TASSO DI RISCOSSIONE RESIDUI ATTIVI +

Fonte: nostra elaborazione

Rispetto ai dati indicati nel Graf. 1:

e nel quadrante (I) sono presenti le amministrazioni che in seguito al
riaccertamento straordinario dei residui attivi hanno da un lato, ridotto
la mole degli stessi e dall’altro lato hanno conseguito un incremento
del tasso di riscossione degli stessi;

e nel quadrante (II), invece, sono riportati i comuni che da una parte
hanno incrementato il volume dei residui attivi e dall’altra hanno otte-
nuto un incremento del tasso di riscossione;

e nel quadrante (III) sono presenti le amministrazioni che pur avendo
incrementato 1’entita dei residui attivi registrano un decremento del
tasso di riscossione;

e nel quadrante (IV) compaiono i comuni che pur avendo ridotto la
massa dei residui attivi, hanno rilevato un decremento del tasso di ri-
scossione.

La condizione ideale, in ossequio alla finalita della norma, ¢ quella dei
comuni presenti nel quadrante I ma che, tuttavia, include un basso numero di
enti locali (solo Frascati e Pescara). Al contrario la situazione pitt anomala ¢
quella presente nel quadrante III dove ¢ evidente che le previsioni relative
alle entrate sono state poco attendibili e il tasso di riscossione ¢ diminuito.

Nel quadrante II, invece, sono presenti i comuni che pur avendo sovrasti-
mato le previsioni hanno comunque migliorato le procedure per 1’incasso.

Nel IV quadrante, viceversa, vi sono gli enti che, evidentemente, pur
avendo svolto previsioni attendibili, non hanno registrato i correlati incassi.
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Rispetto alle amministrazioni inserite nel III quadrante ¢ stata svolta
un’analisi sul tasso di riscossione dei residui attivi riferita ai titoli di entrata
piu significativi per 1’ente locale, ovvero i titoli 1, 2, 3, 4 i cui dati sono ri-
portati nella Tab. 7.

In generale si evidenzia che complessivamente il tasso di riscossione dei
residui attivi, dal 2014 al 2015 ¢ diminuito passando dal 30% al 21%.

Piu nel dettaglio mentre per le entrate correnti (Titolo 1, Titolo 2, Titolo
3) il tasso di riscossione ¢ passato dal 31% al 23% sottolineando, una gene-
rale modesta capacita di riscossione, il tasso di realizzazione dei residui attivi
di parte capitale (Titolo 4) in media ¢ passato dal 40% (2014) al 33% (2015)
testimoniando le difficolta che gli Enti hanno nel programmare le tempisti-
che di scadenza dell’obbligazione.

I residui da trasferimenti correnti (Titolo 2) presentano in media un tasso
di realizzazione piu alto (40% nel 2014, 33% nel 2015). Tale dato ¢ signifi-
cativo se si considera la stretta osservanza dei criteri di accertamento che
renderebbe, di norma, eccezionale 1’insorgenza stessa di residui.

Anche la riscossione in conto residui delle entrate extra-tributarie (Titolo
3) risulta essere diminuita nel passaggio dal 2014 al 2015.

Tuttavia, per il 2014 si segnala una dinamica particolarmente veloce per
le citta di Bronte e Sant’ Angelo le Fratte che ¢ comunque diminuita nell’anno
successivo.

La lentezza di tali riscossioni ¢ da imputare sia alla tipologia stessa di
alcuni crediti contabilizzati (es. vendita di beni e proventi di servizi, rimborsi
e indennizzi), ma anche per la possibile inosservanza delle specifiche pre-
scrizioni contabili che ne regolano I’accertamento in entrata.

L’ultima analisi che si presenta ¢ finalizzata a valutare I’impatto generato
sul risultato di amministrazione dall’accantonamento al FCDE e quindi a ve-
rificare I’effettiva disponibilita di risorse di cui 1’ente locale dispone per la
spesa pubblica. L’accantonamento in parola dovrebbe essere di anno in anno
piu basso se D’attivita di accertamento dei residui viene svolta in maniera
puntuale e oggettiva. In realta come si evince dai dati presenti nella Tab. 8
tale trend decrescente si € verificato soltanto per le citta di Grottaferrata che,
tuttavia, € partita con un accantonamento elevatissimo che ha inciso sul ri-
sultato di amministrazione per il 96,59% nel 2014 fino a determinare un’in-
cidenza pari 74,41% nel 2016. Al contrario, gli altri comuni hanno effettuato
accantonamenti sempre piu crescenti, fino a vincolare percentuali superiori
al 50%, come ad esempio Bronte ¢ Modena, oppure accantonamenti che
hanno registrato un andamento oscillante ma comunque di entita elevate (an-
dando anche oltre il 60%) come nei casi di Avezzano ¢ Venezia.
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Si evidenzia in particolare 1’andamento degli accantonamenti al FCDE
operati dai comuni di Potenza, Pescara e Perugia. Relativamente a Potenza,
si rileva il persistere nel triennio di un risultato di amministrazione negativo
legato alla condizione di dissesto del comune, dichiarato con la deliberazione
del Consiglio Comunale n. 103 del 20/11/2014. Ne consegue che I’incidenza
dell’accantonamento oltre ad avere segno negativo risulta tendenzialmente
crescente. Pescara, dopo il primo esercizio (2014) in cui il risultato di ammi-
nistrazione non ¢ stato positivo e I’incidenza negativa dell’accantonamento
¢ stata del 749,45%, nel biennio successivo, in presenza di avanzo di ammi-
nistrazione ha registrato accantonamenti che hanno inciso sul risultato per
1’80,79% nel 2015 e il 74,90% nel 2016. Per Perugia, nel triennio I’importo
dell’accantonamento al FCDE risulta eccedente 1’avanzo di amministra-
zione, ne ¢ quindi derivato un disavanzo di amministrazione da applicare al
bilancio di previsione secondo la dilazione prevista dalla legge (non piu di
30 esercizi a quote costanti).

2.6. Conclusioni

Il presente contributo si ¢ posto come obiettivo conoscitivo quello di ve-
rificare, seppur attraverso un’indagine parziale svolta sulle dinamiche dei re-
sidui attivi, ’impatto determinato sia dall’operazione di riaccertamento
straordinario dei residui che dalle prime applicazioni del principio della com-
petenza finanziaria potenziata in termini di maggiore attendibilita e veridicita
dei dati espressi nei documenti contabili dagli enti locali.

I risultati ottenuti purtroppo non sono soddisfacenti, al contrario eviden-
ziano che in bilancio sono ancora presenti valori poco attendibili e comunque
frutto di valutazioni errate che contribuiscono a definire una rappresenta-
zione ancora non veritiera della situazione finanziaria dell’ente.

In sintesi ¢ emerso:

e un quadro ancora poco dinamico rispetto al passato soprattutto perché
non vi ¢ stato un oggettivo e tendenziale ridimensionamento delle po-
ste in conto residui cosi come auspicato dalla riforma;

e che non sono cambiate le prassi pregresse con le quali si assecondava
I’impiego, sistematico e prolungato nel tempo, di risorse dubbie per
finanziare la spesa effettiva;

e che non si registrano variazioni degne di nota relativamente al tasso di
riscossione dei residui attivi che, al contrario, con i nuovi istituti intro-
dotti dalla riforma avrebbe dovuto subire variazioni significative. In
altri termini cio significa che da un lato, il tasso di riscossione € ancora
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influenzato da inesattezze e dall’altro lato, che la capacita di riscos-
sione degli enti € rimasta presso che invariata;

e che sirileva una progressiva crescita dell’incidenza della quota desti-
nata al FCDE sul risultato di amministrazione che di riflesso causa
I’irrigidimento della capacita di spesa dell’ente.

Questi risultati evidenziano un gap ancora ampio tra risultati auspicati e
risultati ottenuti. Cio evidenzia la necessita di una attenta riflessione sulle
criticita che si possono riscontrare nella corretta implementazione dei nuovi
principi introdotti nell’ordinamento contabile degli enti locali. Al di 1a delle
novita di natura tecnica che, comunque, richiedono agli addetti ai lavori una
nuova “cultura contabile” e di conseguenza le adeguate competenze, la pre-
gressa situazione dei conti non ha consentito di evitare di iscrivere in bilancio
ancora un elevato volume di residui attivi che possono essere considerati sin-
tomo di inefficienza nell’attivita dell’amministrazione finanziaria o I’esito di
comportamenti volti a definire una rappresentazione distorta della realta.

L’adozione del nuovo principio, consentendo di rilevare in modo piu ve-
ritiero ed attendibile le posizioni di credito e debito delle amministrazioni,
dovrebbe determinare effetti significativi specialmente con riferimento alla
capacita di riscossione e alla velocita di gestione della spesa (pagamenti/im-
pegni). Gli effetti del principio di competenza finanziaria potenziata si do-
vrebbero riscontrare anche in termini di “pulizia” all’interno del bilancio:
attraverso il riaccertamento straordinario, infatti, si ¢ dato all’ente locale la
possibilita di eliminare dalla propria contabilita tutte quelle voci relative a
residui vetusti che non hanno piu alcuna concreta possibilita di essere incas-
sate consentendo cosi di pervenire ad una rappresentazione della situazione
finanziaria dell’amministrazione piu veritiera e oggettiva.

La possibilita concessa alle amministrazioni di mantenere residui di dub-
bia e difficile esazione ha poi determinato I’obbligo di costituire il FCDE
prevedendo uno specifico accantonamento — determinato sulla base di diffe-
renti metodologie — ma che, comunque, costituisce una quota indisponibile
del risultato di amministrazione. Ne consegue che tanto maggiore ¢ il valore
dell’accantonamento al FCDE tanto minore ¢ I’entita delle risorse che effet-
tivamente possono essere destinate alla spesa.

Giala Corte di Conti (2016) in uno studio sul riaccertamento straordinario
aveva rilevato come “la gran massa di crediti pregressi che influenzano i
risultati di amministrazione” non fosse stata interessata “da una movimenta-
zione congrua rispetto a quella parallela dei residui passivi”. Cid significa
che, mentre 1 residui passivi sono stati notevolmente ridotti, quelli attivi non
sono diminuiti in maniera proporzionata. L’operazione di riaccertamento
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straordinario, al contrario, avrebbe dovuto portare un mutamento rilevantis-
simo della situazione complessiva conosciuta fino al 2015.

Neanche gli enti locali che, volontariamente, hanno partecipato alla spe-
rimentazione del nuovo sistema di contabilita, hanno “approfittato” dell’oc-
casione offerta ai comuni di individuare correttamente i relativi crediti e de-
biti verificando le ragioni del loro mantenimento a residui. L’analisi svolta,
infatti, ha confermato il persistere delle prassi pregresse che assecondavano
I’impiego di risorse dubbie per il finanziamento della spesa effettiva.

Nemmeno il tasso di riscossione dei residui attivi ha registrato variazioni
significative, nonostante 1’adozione obbligatoria del principio della compe-
tenza finanziaria potenziata.

Cio significa che la capacita di riscossione degli enti € rimasta pressoché
invariata quando invece ci si aspettava, alla luce dell’obbligo di sterilizzare le
entrate di difficile esigibilita, un suo incremento. L’ implicazione piu ovvia per
1 soggetti preposti all’operazione di accertamento dei residui, € quella di adot-
tare un comportamento piu prudente evitando, ad esempio, di continuare a con-
servare tra i residui attivi i crediti inesigibili, controversi o riconosciuti di dub-
bia o difficile esazione.

In tal modo non solo ¢ possibile agevolare una rappresentazione piu chiara
e trasparente della gestione, ma ¢ anche possibile evitare che tali voci (residui)
possano incidere negativamente sugli equilibri di bilancio. L’adozione di at-
teggiamenti contrari, infatti, ostacola I’attuazione di una gestione finanziaria
sana, poiché contribuisce a produrre un innalzamento fittizio della potenzialita
di spesa con pericolo di precarieta nella tenuta degli equilibri di bilancio.

Per comprendere quanto ancora il tasso di riscossione sia influenzato da
“inesattezze™ con cui sono valutati e iscritti in bilancio i residui (nonostante il
principio della competenza finanziaria potenziata) ovvero possa essere condi-
zionato da inadempienti o incapacita dell’amministrazione ¢ stata svolta una
piu approfondita analisi considerando i principali titoli di entrata. Tale pro-
cesso puo essere utile per definire piu correttamente le previsioni e per indivi-
duare le aree su cui intervenire per implementare una piu corretta politica delle
entrate. | residui attivi, collegati ad entrate controllabili da parte dell’ente, evi-
denziano ancora difficolta degli uffici competenti a raccogliere tempestiva-
mente le risorse dovute. Si pensi ad esempio alle voci presenti nei titoli Entrate
correnti di natura tributaria (ad esempio, addizionale Irpef, imposta di sog-
giorno, fondo di solidarieta, recupero evasione ICI, TARI, TASI) o Entrate
extra-tributarie (ad esempio, rette per asilo nido, assistenza agli anziani, in-
gresso agli impianti sportivi imposizione di multe inferte dalla polizia locale).
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Nella analisi svolta, i residui collegati al Titolo 2 “Trasferimenti correnti”
impattano positivamente sul generale tasso di riscossione dei residui con va-
lori percentuali molto elevati soprattutto nel 2014.

Le implicazioni per gli operatori ed i responsabili politici dell’ente locale
sono rilevanti. La valutazione dei residui non corretta, infatti, determina una
quantificazione errata del risultato di amministrazione che puo portare:

e a occultare (in modo totale o parziale) un disavanzo;

e ad aumentare, in modo artificioso, 1’avanzo di amministrazione con-
sentendo di finanziare una spesa maggiore attraverso delle risorse che,
in realta, non esistono;

¢ a far diminuire, in modo errato, I’avanzo di amministrazione non con-
sentendo all’ente di utilizzare risorse che, in realta, sono disponibili.

La predisposizione di circolari interpretative con le quale individuare le
diverse fattispecie che in concreto possono essere rilevate in fase di riaccer-
tamento potrebbe consentire di uniformare i criteri con cui valutare i residui
in ossequio anche a quanto previsto dai principi contabili degli enti locali in
materia, rendendo in tal modo la prassi contabile pit oggettiva e realistica.

La nuova disciplina introdotta con il D.Lgs. 118/2011, prevedendo la se-
parata evidenza nel prospetto dimostrativo del risultato di amministrazione
delle quote vincolate e accantonate, ha permesso di evidenziare I’entita delle
risorse che non possono essere assolutamente distratte per essere impiegate
per il finanziamento della spesa. In tal modo si rispetta al meglio il principio
di continuita degli esercizi finanziari evitando che la determinazione infedele
del risultato di amministrazione si possa riverberare a cascata sugli esercizi
successivi.

L’analisi condotta sugli accantonamenti effettuati al Fondo crediti dubbia
esigibilita ha evidenziato come nel triennio 2014-2016, in generale vi sia
stata una progressiva crescita dell’incidenza della quota destinata al FCDE
sul risultato di amministrazione che ha assorbito una parte sempre pitl cospi-
cua del risultato dell’ente, determinando, di conseguenza, un irrigidimento
progressivo della capacita di spesa delle singole amministrazioni.
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3. ’ISTITUZIONE DEL FONDO CREDITI
DI DUBBIA ESIGIBILITA E IL SUO IMPATTO
SULLE GRANDEZZE DI BILANCIO

di Luca Bartocci, Simone Fanelli, Marco Ferretti,
Elisa Mori e Mariafrancesca Sicilia*

3.1. Introduzione

E noto che una delle principali novita introdotte dal D.Lgs. 118/2011 & rap-
presentata dall’istituzione del Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita (d’ora in poi
FCDE), da molti (Mussari, 2012; Fanelli & Ferretti, 2015) considerata di par-
ticolare impatto, almeno a livello potenziale, sulla gestione finanziaria degli
enti locali. Gia la normativa precedente prevedeva la possibilita, per le singole
amministrazioni, di costituire accantonamenti per la svalutazione delle proprie
posizioni creditorie, in ossequio al principio di prudenza e a imitazione della
prassi consolidata nel mondo delle imprese. La recente riforma ¢ andata ben al
di 1a, stabilendo 1’obbligo di utilizzo di meccanismi rigidi di formazione di un
apposito fondo, appunto denominato FCDE, che comporta un corrispondente
vincolo di destinazione del risultato di amministrazione.

La ratio ultima del legislatore ¢ stata identificata (Anzalone et al., 2015 e
2018) con il tentativo di evitare il perseguimento di pareggi nominali di bi-
lancio mediante 1’utilizzo di entrate di competenza di dubbia esigibilita e
avanzi fittizi per lo piu creati attraverso residui attivi di difficile esazione.
Gia l’introduzione del principio di competenza finanziaria potenziato, con
una piu puntuale definizione delle fasi di accertamento e impegno e 1’impu-
tazione delle partite all’esercizio in cui le stesse diventano esigibili, e la crea-
zione del Fondo Vincolato Pluriennale vanno in tale direzione. La statuizione
obbligatoria di un fondo che mantiene vincolata una quota significativa di
risorse ancora da incassare non fa che enfatizzare ulteriormente tale spinta,
in maniera da ricercare e preservare equilibri sostanziali di bilancio.

* 11 Prof. Luca Bartocci ¢ docente dell’Universita di Perugia, il Dott. Simone Fanelli e il Prof.
Marco Ferretti dell’Universita di Parma, la Dott.ssa Elisa Mori dell’Universita di Modena e
Reggio Emilia, la Prof.ssa Mariafrancesca Sicilia dell’Universita di Bergamo. Il capitolo ¢
frutto del lavoro congiunto di tutti gli autori.
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Gli effetti della riforma possono dunque essere particolarmente rilevanti.
Gli enti, infatti, dovrebbero essere stimolati a evitare coperture fittizie delle
proprie spese e a migliorare la loro capacita di trasformare le entrate potenziali
in riscossioni effettive. Nel contempo il quadro, spesso drammatico, di finanza
pubblica in cui operano non poche amministrazioni puo ulteriormente aggra-
varsi, almeno nel breve periodo, per le conseguenze che simili novita possono
produrre in termini di irrigidimento della gestione finanziaria. Cid pud provo-
care spinte verso ’attuazione di “politiche di bilancio” che possono interessare
sia il lato dell’entrata che quello della spesa e anche influenzare i comporta-
menti organizzativi sottostanti la formazione delle grandezze contabili.

11 presente studio intende offrire elementi per valutare un primo impatto
dell’applicazione delle novita normative riguardanti il FCDE. Piu precisa-
mente lo scritto vuole, da un lato, investigare le scelte effettuate dagli opera-
tori, sia a preventivo che durante la gestione, con riferimento all’accantona-
mento al fondo in quesitone, sulla base di evidenze tratte dall’analisi dei docu-
menti contabili riguardanti un campione significativo di Comuni; dall’altro, lo
studio propone possibili interpretazioni di tali comportamenti, anche grazie
alle indicazioni offerte dai responsabili finanziari che hanno risposto a un que-
stionario loro sottoposto allo scopo di esplorare I’impatto della nuova norma-
tiva sulle logiche di gestione finanziaria degli enti interessati e sulle relazioni
tra 1 soggetti, politici e tecnici, coinvolti nella redazione e gestione del bilancio.

Alla luce di tali scopi conoscitivi, il capitolo ¢ strutturato come segue: il
prossimo paragrafo ¢ dedicato alla ricostruzione di un background concet-
tuale utile a comprendere e “posizionare” lo studio nella letteratura esistente;
nel terzo paragrafo si richiamano in maniera sintetica le disposizioni norma-
tive relative al funzionamento del FCDE; il quarto paragrafo riporta le scelte
metodologiche e il disegno della ricerca, definiti in congruita con gli obiettivi
della stessa; il paragrafo seguente espone i risultati dell’indagine empirica,
articolata in tutti i suoi profili di analisi; I’ultimo paragrafo conclude con una
sintesi interpretativa di tali risultati.

3.2. Il quadro teorico di riferimento

Esiste ampia letteratura nazionale e internazionale sulle funzioni asse-
gnate al bilancio preventivo in ambito pubblico (per tutti, Borgonovi, 1996).
Nel processo di definizione dei valori che compongo un bilancio preventivo
I’ammontare complessivo degli stanziamenti di spesa puo essere considerato
funzione dell’ammontare e della composizione qualitativa delle entrate sti-
mate nel rispetto del vincolo di pareggio di bilancio (Sicilia, 2012). Di con-
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seguenza, la previsione degli stanziamenti di entrata ¢ un aspetto fondamen-
tale e di particolare criticita; esso si fonda su un processo altamente discre-
zionale, fatto di stime che hanno per oggetto I’andamento futuro di variabili
di diversa natura e di difficile previsione. Non a caso esistono diverse evi-
denze empiriche che mostrano che gli stanziamenti del bilancio preventivo
sono a volte sotto o sovrastimati rispetto ai valori effettivi che emergono du-
rante la gestione. In particolare, se da un lato un certo margine di impreci-
sione rispetto alla definizione degli stanziamenti di entrata ¢ inevitabile, vista
I’ineliminabile incertezza sul futuro (Rubin, 1987), dall’altro possono esi-
stere incentivi a sotto o sovrastimare intenzionalmente gli stanziamenti di
entrata (Larkey & Smith, 1989), generando quel fenomeno noto nella lette-
ratura internazionale come budgetary slack (Merchant, 1985).

In prima approssimazione la sottostima degli stanziamenti di entrata, ob-
bligando a ridimensionare il livello della spesa per garantire condizioni di
pareggio di bilancio, puo essere interpretata come un comportamento vir-
tuoso contro inaspettate riduzioni delle entrate in corso d’anno o improvvise
necessita di aumenti della spesa a fronte di nuovi bisogni emergenti. Tale
sottostima, perd, pud anche rappresentare la manifestazione di logiche poco
virtuose, come quella tesa a creare riserve da utilizzare per espandere la spesa
per aumentare il consenso politico in vista di competizioni elettorali e quindi
aumentare la possibilita di rielezione da parte di particolari figure o partiti
politici. Generalmente si ¢ comunque inclini a considerare piu pericolosi i
casi di sovrastima delle entrate, i quali normalmente ricorrono con la finalita
di incrementare gli spazi di spesa oltre il livello consentito dalle risorse real-
mente a disposizione. Tale fenomeno ¢ quindi funzionale al rinvio di deci-
sioni politicamente sensibili, quali tagli alla spesa o incrementi del prelievo
fiscale o dei prezzi/tariffe per i servizi a domanda individuale. Si tratta di una
pratica considerata dannosa in quanto implica 1’emersione di disavanzi di
bilancio e puo intaccare la salute finanziaria degli enti.

La letteratura si ¢ anche focalizzata sull’analisi delle variabili di contesto
di tipo politico e tecnico in grado di spiegare la tipologia ¢ la dimensione
della non accuratezza delle previsioni di entrata. Con specifico riguardo alle
variabili di tipo politico, contrariamente alle aspettative, Larkey & Smith
(1989) e Rose & Smith (2012) hanno verificato come fenomeni di misrepre-
sentation delle entrate, almeno a livello locale, possano essere solo parzial-
mente spiegate da esigenze elettorali. L’idea diffusa ¢ che all’avvicinarsi
delle tornate elettorali i governi siano spinti a sovrastimare le loro entrate al
fine di espandere la loro capacita di spesa senza immediatamente ricorrere a
innalzamenti del gettito fiscale o ad altri meccanismi di compartecipazione
dei cittadini. I succitati studi non sembrano pero avallare tale ipotesi e, nello
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stesso senso, Bischoff & Gohout (2010) hanno dimostrato come governi che
sono in condizioni di incertezza circa la loro possibilita di rielezione hanno
sistematicamente sovrastimato le proprie previsioni di entrata per tutto il
mandato e non solo nel periodo pre-elettorale.

Ancora con attenzione alla dimensione politica, esiste un filone di studi
che cerca di correlare le scelte previsionali di bilancio con il tipo di orienta-
mento politico della maggioranza di governo. In questa prospettiva 1’approc-
cio piu tipico conduce a considerare gli schieramenti di sinistra come piu
propensi agli incrementi di spesa e alla sovrastima delle entrate, ma anche in
questo caso esistono analisi che paiono smentire tale assunto. Ad esempio,
Benito & Bastida (2004), Lago-Pefias & Lago-Penas (2009) e Bastida et al.
(2013) forniscono significative evidenze che i governi locali spagnoli di si-
nistra non si sono dimostrati piu inclini di quelli di altri schieramenti a poli-
tiche espansive della spesa pubblica. A medesimi risultati conduce la ricerca
di Galli & Rossi (2002) sui lander tedeschi, quella di Hagen & Vabo (2005)
sulle municipalita norvegesi e quella curata da Anessi Pessina & Sicilia
(2015) sui comuni italiani.

Un altro approccio collega il livello di accuratezza delle previsioni di en-
trata agli aspetti tecnici del processo di redazione del bilancio preventivo. In
particolare, alcuni lavori (Bretschneider et al., 1989; Mocan & Azad 1995;
Reddick, 2004; Voorhees, 2004) si sono focalizzati sull’influenza degli
“esperti” sulla qualita e precisione delle previsioni inserite nel bilancio pre-
ventivo, altri (ad esempio, Beckett-Camarata, 2006) sull’uso di specifici me-
todi tecnici per I’affinamento delle previsioni.

Scarsa attenzione & stata invece data finora all’analisi dell’impatto
dell’introduzione di meccanismi contabili introdotti per via normativa con lo
scopo di mitigare I’impatto negativo sulla salute finanziaria degli enti di
eventuali sovrastime degli stanziamenti di entrata. Un esempio di questo tipo
di meccanismi ¢ rappresentato dall’istituzione del FCDE. L’idea di fondo,
analizzata nel dettaglio nel prossimo paragrafo, ¢ di creare un meccanismo
di vincolo delle entrate di dubbia esigibilita al fine di evitare che la spesa sia
finanziata da entrate a cui potrebbe non corrispondere un’effettiva monetiz-
zazione. Evidentemente tale disposizione finisce per sottrarre risorse dispo-
nibili per la spesa e potrebbe spingere gli enti alla ricerca di “contromisure”.

3.3. Il Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita

Secondo il nuovo principio della contabilita finanziaria potenziato, posto
alla base del processo di armonizzazione contabile in atto, le pubbliche ammi-
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nistrazioni italiane sono tenute ad accertare le entrate per 1’intero importo del
corrispondente credito, anche qualora non ne sia certa la riscossione integrale
(si pensi, ad esempio, a crediti di dubbia e difficile esazione, come quelli deri-
vanti dall’applicazione di sanzioni amministrative del Codice della strada o
dalla lotta all’evasione). L’obbligo nasce da esigenze di trasparenza e di far
emergere nel bilancio la reale dimensione delle transazioni contabili dell’ente,
oltre che di una corretta rappresentazione della sua capacita di riscossione.
Allo stesso tempo, al fine di ottemperare il principio della prudenza e limitare
I’utilizzo di entrate che, pur in possesso dei requisiti di certezza, liquidita ed
esigibilita, sono caratterizzate da gravi difficolta di esazione, le amministra-
zioni sono tenute a operare, all’interno del bilancio di previsione, un accanto-
namento a un fondo di nuova istituzione (il FCDE), rendendo cosi pregnante
I’utilizzo di una pratica contabile, quella di costituire accantonamenti per la
svalutazione delle proprie posizioni creditorie, che fino all’avvio della conta-
bilita armonizzata aveva trovato scarsa applicazione.

Nello specifico, il FCDE rappresenta una posta contabile che, non po-
tendo direttamente essere oggetto di assunzione di impegni di spesa in corso
di gestione, genera a fine esercizio un’economia di bilancio che confluisce,
come quota accantonata, nell’avanzo di amministrazione. Il fondo ¢ utiliz-
zato in caso di cancellazione dei crediti dal conto del bilancio, riducendo di
pari importo la quota di accantonamento nel risultato di amministrazione.
L’accantonamento annuale al FCDE deve, dunque, essere quantificato in
sede di previsione e successivamente monitorato in sede di assestamento,
mentre I’ammontare effettivo del FCDE ¢ quantificato in sede di rendiconto.

Piu precisamente, I’importo dell’accantonamento in sede di previsione
viene determinato in funzione dell’ammontare delle previsioni delle entrate
considerate di dubbia e difficile esazione, della natura delle previsioni e
dell’andamento di incassi e accertamenti per ciascuna tipologia di entrata
nell’ultimo quinquennio. Pertanto, per determinare tale ammontare si pro-
cede dapprima a individuare le categorie di entrate stanziate che possono
dare luogo a crediti di dubbia e difficile esazione. Si consideri che, allo
scopo, non sono oggetto di svalutazione i crediti da altre amministrazioni
pubbliche, i crediti assistiti da fidejussione, le entrate tributarie accertate per
cassa e le entrate riguardanti entrate riscosse da un ente per conto di un altro
ente e destinate ad essere versate all’ente beneficiario finale. Per ciascuna
entrata oggetto di accantonamento si procede poi a calcolare la media tra
incassi in c/competenza e accertamenti degli ultimi 5 esercizi. Il FCDE
dell’esercizio ¢ dunque determinato applicando all’importo complessivo de-
gli stanziamenti di ciascuna delle entrate di cui sopra una percentuale pari al
complemento a 100 della capacita di riscossione media.
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Differenti modalita di calcolo sono concesse agli enti che hanno formal-
mente attivato un processo di accelerazione della propria capacita di riscos-
sione negli ultimi tre esercizi; tali enti possono infatti calcolare il FCDE fa-
cendo riferimento ai risultati riguardanti tale periodo temporale'.

Per favorire un avvicinamento graduale al funzionamento a regime del
FCDE il legislatore ha anche previsto la possibilita, a oggi prolungata dalla
legge di bilancio 2018, di stanziare nel bilancio di previsione una quota par-
ziale dell’accantonamento, precisamente pari almeno al 36% nel 2015, al
55% nel 2016, al 70% nel 2017, al 75% nel 2018, al 85% nel 2019 e al 95%
nel 2020 per arrivare al 100% dal 2021.

In sede di rendicontazione, invece, 1’intero importo del FCDE deve essere
accantonato nel risultato di amministrazione sin dal primo anno di applica-
zione del principio®. In questa fase esso viene calcolato sulla base della media
del rapporto tra gli incassi in conto residui e I’importo dei residui attivi ini-
ziali di ogni anno degli ultimi 5 esercizi. All’importo complessivo dei residui
finali si applica una percentuale pari al completamento a 100 della media
precedentemente calcolata. Qualora il risultato di amministrazione libero da
vincoli, destinazioni o accantonamenti non risulti sufficiente a comprendere
il FCDE, I’ente registra un disavanzo di amministrazione (cosiddetto disa-
vanzo tecnico) pari alla quota di incapienza, il quale deve essere applicato al
bilancio di previsione in corso di gestione. Inoltre, fino a quando il FCDE
non risulta adeguato rispetto all’importo considerato congruo non ¢ possibile
utilizzare la componente disponibile dell’avanzo di amministrazione.

Da quanto esposto finora ¢ evidente che gli effetti dell’introduzione del
FCDE sul bilancio possono essere duplici: da un lato, I’accantonamento al
fondo in sede di preventivo impatta sugli equilibri di bilancio e, dall’altro, il
fondo determinato a consuntivo incide sul risultato di amministrazione. Per
quanto riguarda gli effetti sul bilancio, la possibilita prevista in sede previ-
sionale di un’applicazione percentualmente progressiva della quota di accan-
tonamento al FCDE comporta, per gli enti che optano in tal senso, un impatto
crescente sugli equilibri finanziari. L’agevolazione concessa dal legislatore,

I Si veda in proposito il par. 3.3, allegato 4/2, D.Lgs. 118/2011 (“Principio contabile applicato
della contabilita finanziaria”).

211 D.M. 20 maggio 2015, intervenuto in modifica al principio contabile 4/2, ha pero previsto
la possibilita, fino al 2018, di calcolare la quota accantonata nel risultato di amministrazione
per il FCDE determinandola per un importo non inferiore al fondo risultante al 1° gennaio
dell’esercizio cui il rendiconto si riferisce, dedotti gli utilizzi effettuati per la cancellazione o
lo stralcio dei crediti, sommato I’importo definitivamente accantonato nel bilancio di previ-
sione nell’esercizio cui il bilancio si riferisce. Con riferimento a quest’ultima facolta, non
mancano i rischi di rinviare oneri all’esercizio 2019 qualora il risultato di amministrazione
non dovesse risultare sufficiente per effettuare 1’intero accantonamento.
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infatti, & senza dubbio conveniente per gli enti che hanno un avanzo di am-
ministrazione (presunto in fase di preventivo, effettivo in fase di rendiconto)
in grado di assorbire 1’eventuale incremento dell’accantonamento a consun-
tivo non finanziato dalle economie di competenza, mentre rischia di riper-
cuotersi sugli esercizi successivi in caso di incapienza del risultato di ammi-
nistrazione. Con riferimento all’accantonamento del FCDE nel risultato di
amministrazione, esso tendera a essere stabile nel tempo se I’ammontare dei
residui attivi e la capacita di riscossione per le tipologie di entrata oggetto di
accantonamento non subiranno significative variazioni. Per contro, un mi-
glioramento nella capacita di riscossione dei residui attivi contribuira a ri-
durre ’ammontare da dedicare al FCDE nel risultato di amministrazione.

3.4. Gli obiettivi e il metodo della ricerca

La disamina condotta nel precedente paragrafo ha messo in luce il fatto
che, se da una parte il FCDE rappresenta una misura cautelativa a protezione
degli equilibri sostanziali di bilancio, dall’altra esso pud generare importanti
conseguenze in termini di gestione dell’entrata, di rigidita della spesa, di con-
trazione delle risorse disponibili per i servizi ai cittadini e di influenza nei
rapporti interni agli enti (specificamente, tra i soggetti artefici delle scelte
politiche e gestionali e quelli chiamati a sovrintendere al rispetto degli equi-
libri di bilancio). Ne consegue, che pur nel rispetto formale della normativa,
gli enti locali possono aver percepito I’introduzione del FCDE e reagito al
relativo obbligo di quantificazione in modo differente.

In tal senso, il presente studio si pone tre distinti obiettivi: (i) analizzare
le scelte contabili operate in sede previsionale con riferimento agli accanto-
namenti al FCDE; (ii) mettere in luce gli esiti a consuntivo di tale scelte,
evidenziandone gli effetti sul risultato di amministrazione; (iii) effettuare una
ricognizione delle spiegazioni e interpretazioni di tali comportamenti offerte
dai responsabili finanziari interessati, facendo anche emergere la percezione
dei relativi impatti sulle logiche di gestione finanziaria e sulle relazioni in-
terne con i soggetti politici e tecnici coinvolti nei processi decisionali.

Per ognuno di tali profili di analisi ¢ stata fatta un’apposita scelta meto-
dologica, di seguito presentata.

a) L’analisi dei bilanci preventivi

Per esaminare le scelte allocative operate in sede di costruzione del bilan-
cio preventivo si ¢ deciso di concentrare 1’analisi sugli accantonamenti al
FCDE in rapporto agli accertamenti previsti. Pit precisamente, le analisi
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sono state condotte sui dati di bilancio dell’anno 2016 (primo anno di piena
applicazione in sede preventiva del principio di competenza finanziaria po-
tenziato e di valenza autorizzativa dei nuovi schemi di bilancio) relativi ai
Comuni italiani con una popolazione superiore o uguale a 40.000 abitanti,
ritenuti di maggiore significativita in considerazione della mole delle risorse
gestite e della loro complessita organizzativa e gestionale.

La popolazione totale si compone di 205 Comuni ¢ le relative informa-
zioni contabili sono state attinte dalla banca dati della Direzione Centrale
della Finanza Locale del Ministero degli Interni. Al fine di integrare i dati di
bilancio mancati per alcuni Comuni, si ¢ effettuata una ricerca piu analitica
direttamente nella sezione Amministrazione Trasparente dei siti ufficiali de-
gli enti interessati. Ove non ¢ stato possibile integrare i dati di bilancio si ¢
proceduto con un’attivita di data cleaning e 1’eliminazione di tali Comuni
dalla popolazione di riferimento. Alla luce di tale operazione si ¢ ottenuto un
totale di 201 enti (pari al 98% di quelli oggetto dell’indagine), tale da assom-
mare 23.458.626 abitanti’.

Allo scopo di aumentare la significativita dei dati, sono state anche ope-
rate analisi in base alla posizione geografica dei Comuni (distinti in tre classi:
Nord, Centro, Sud e isole) e in base alle loro dimensioni, utilizzando come
criterio la classificazione ISTAT che tiene conto del numero di abitanti resi-
denti (quattro classi: 40-60.000, 60-100.000, 100-250.000, oltre 250.000).

b) L’analisi dei rendiconti

L’analisi del FCDE a consuntivo ¢ stata svolta sugli anni 2015 e 2016, trat-
tandosi dei primi anni in cui gli schemi di rendicontazione di cui al D.Lgs.
118/2011 sono diventati a tutti gli effetti obbligatori. Si riportano in questa se-
zione le analisi condotte sulle principali voci che hanno influenzato la determi-
nazione del fondo (in particolare, i residui attivi) o che dalla creazione del fondo
ne sono influenzati (come I’ammontare del risultato di amministrazione).

Le analisi dei residui attivi e del risultato di amministrazione sono state
condotte su un arco temporale pitt ampio (2012-2016) al fine di dare evidenza
dell’andamento di queste poste di bilancio pre- e post-introduzione del FCDE.

Le informazioni contabili sono state tratte dal database AIDA PA. Le ela-
borazioni sono state svolte su un campione di 196 Comuni, che rappresentano
il 95,6% della popolazione complessiva e un numero di abitanti complessivi
pari a 22.965.174.

3 Le schede non disponibili sono relative ai Comuni di Bagheria, Imperia, Lamezia Terme,
Mantova.
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Anche in questo caso, la disamina ¢ stata affinata riportando i risultati
distinti per ripartizione geografica e classe dimensionale.

c) Le interviste ai responsabili finanziari

Per interpretare piu approfonditamente le modalita di implementazione
delle regole in oggetto e i relativi effetti generati sugli enti, ¢ stato sommini-
strato un questionario ai responsabili del servizio economico-finanziario dei
205 Comuni italiani con popolazione superiore ai 40.000 abitanti. L’indagine
¢ stata condotta tra ottobre 2017 e febbraio 2018. L’indirizzo email dei de-
stinatari € stato rintracciato dai siti ufficiali dei Comuni interessati.

I questionari compilati sono stati 74, con un tasso di risposta complessivo
del 36,1%. La percentuale di risposte varia al variare del posizionamento
geografico dell’ente: i Comuni del Centro, in particolare, hanno avuto un
tasso di risposta del 41%, quelli del Nord del 25% e quelli del Sud del 10%.

11 questionario ¢ stato suddiviso in tre sezioni, oltre a una breve parte ini-
ziale di raccolta di informazioni anagrafiche. Esse riguardano: (i) le scelte
applicative, sia in sede preventiva che di rendicontazione, della normativa in
materia di FCDE; (ii) il relativo impatto sugli equilibri di bilancio e sul li-
vello quali-quantitativo dei servizi erogati ai cittadini; (iii) la possibile in-
fluenza del fondo sulle relazioni tra i soggetti coinvolti nella predisposizione
e gestione del bilancio.

3.5. I risultati

L’esposizione dei risultati ¢ organizzata in tre sezioni corrispondenti ai
diversi profili di analisi condotti e presentati nel precedente paragrafo.

3.5.1. Le scelte a preventivo

Le analisi relative all’accantonamento al FCDE in sede di bilancio pre-
ventivo mostrano un’incidenza media di tale posta contabile sul totale delle
entrate previste pari al 4,21%. Tale incidenza non sembra evidenziare diffe-
renze di rilievo se osservata in relazione alla dimensione demografica degli
enti. La scomposizione geografica mostra invece una netta differenza per gli
enti del Centro Italia, dove tale accantonamento sottrae il 5,96% delle risorse
destinate alla copertura degli stanziamenti impegnabili di spesa, rispetto a
quelli del Sud (3,88%) e del Nord (3,37%).
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La composizione dell’accantonamento complessivo in sede di preventivo
varia in relazione alla natura dell’entrata ed ¢ da ricercare per la quasi totalita
tra le entrate dei Titoli 1 — Entrate correnti di natura tributaria, contributiva
e perequativa e Titolo 3 — Entrate extratributarie: il 98,11% degli accantona-
menti complessivi al FCDE pesa infatti sulla parte corrente, a fronte di un
1,87% di accantonamenti FCDE in conto capitale (Graf. 1).

Graf. 1 — Composizione dell’accantonamento al FCDE per titolo di bilancio (anno 2016)

TITOLO 4 1,87% TITOLO 5 0,02%
~_

TITOLO 1 40,19%

TITOLO 357,78%

N\_TITOLO 2 0,14%

Fonte: nostra elaborazione su banca dati della Direzione Centrale della Finanza Locale del
Ministero degli Interni

Se osservata in relazione alla dimensione comunale, la composizione
dell’accantonamento FCDE mette in evidenza una crescente incidenza del
peso percentuale dell’accantonamento sullo stanziamento di bilancio al Titolo
1 al decrescere della dimensione degli enti: per i Comuni con pit 250.000 abi-
tanti esso rappresenta solo il 23,53%, mentre per i Comuni compresi tra 40 e
60.000 abitanti il dato ¢ pari al 67,38%. Senso inverso si registra invece guar-
dando all’incidenza percentuale dell’accantonamento FCDE sul Titolo 3, dove
sono i Comuni di grandi dimensioni a effettuare accantonamenti percentuali
piu elevati: per i Comuni con piu 250.000 abitanti il 74,05% dell’accantona-
mento complessivo di bilancio ¢ maturato su entrate appartenenti a questo ti-
tolo. Tale andamento pud essere in parte spiegato dal diverso peso assunto
dalla diversa natura delle fonti di finanziamento in relazione alla dimensione
degli enti, con una maggiore incidenza delle entrate da servizi pubblici e da
sanzioni derivanti da attivita di controllo per i Comuni piu grandi.

Passando all’esame del peso relativo dell’accantonamento al FCDE
nell’ambito dei due titoli di entrata in questione, si registra che mediamente
il 3,87% delle entrate stanziate al Titolo 1 ¢ accantonato al FCDE nel bilancio
di previsione mentre per quanto riguarda le entrate previste al Titolo 3 la
percentuale sale al 13,29%.
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I dati presenti nella scheda relativa la composizione del FCDE allegata
agli schemi del bilancio di previsione permettono anche la disaggregazione
dell’accantonamento per tipologia di entrata in base alla classe dimensionale
dei Comuni (Tab. 1) e della loro collocazione geografica (Tab. 2).

Tab. 1 — Peso % dello stanziamento accantonato al FCDE per tipologia dei Titoli I e 3 delle
entrate suddiviso per fasce di popolazione (anno 2016)

Comuni Comuni  Comuni 60- Comuni
Tipologie piu di 250 100-250 100 mila  40-60 mila Totale
mila ab. mila ab. ab. ab.
101 - Imposte, tasse e proventi assimilati 2,35% 571% 6,87% 7,08% 4,35%
TOTALE TITOLO 1 2,35% 4.,51% 5,73% 6,23% 3,87%
100 - Vendita di beni e servizi e proventi 6.21% 7.21% 8.07% 6,75% 6.72%

derivanti dalla gestione dei beni

200 - Proventi derivanti dall'attivita di con-
trollo e repressione delle irregolarita e de- 32,58% 24.,99% 27,33% 20,68% 30,13%
gli illeciti

300 - Interessi attivi 1,69% 5,08% 3,95% 1,76% 1,96%
400 - Altre entrate da redditi da capitale 0,00% 0,36% 4,711% 7,36% 0,78%
500 - Rimborsi e altre entrate correnti 8,70% 4,20% 9,60% 8,99% 8,32%
TOTALE TITOLO 3 14,73% 10,09% 12,95% 10,13% 13,29%

Fonte: nostra elaborazione su banca dati della Direzione Centrale della Finanza Locale del
Ministero degli Interni

Tab. 2 — Peso % dello stanziamento accantonato al FCDE per tipologia dei Titoli I e 3 delle
entrate suddiviso per area geografica (anno 2016)

Tipologie Nord Centro Sud Totale
101 - Imposte, tasse e proventi assimilati 324% 385% 6,38% 4,35%
TOTALE TITOLO 1 2,93% 3,61% 521% 3,87%

100 - Vendita di beni e servizi e proventi derivanti dalla gestione dei beni ~ 4,09% 9,48% 10,15% 6,72%

200 - Proventi derivanti dall'attivita di controllo e repressione delle irregola-

0, 0, 0, 0,
fita & deglilecit 24,10% 45,56% 20,41% 30,13%

300 - Interessi attivi 2,89% 0,36% 1,82% 1,96%
400 - Altre entrate da redditi da capitale 0,03% 1,23% 11,46% 0,78%
500 - Rimborsi e altre entrate correnti 585% 11,41% 11,11% 8,32%
TOTALE TITOLO 3 9,08% 21,38% 13,29% 13,29%

Fonte: nostra elaborazione su banca dati della Direzione Centrale della Finanza Locale del
Ministero degli Interni
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Per quanto riguarda il Titolo 1, la totalita degli accantonamenti FCDE
deriva dalla tipologia 101 — Imposte, tasse e proventi assimilati, dove com-
plessivamente sono accantonate a fondo il 4,35% degli stanziamenti. Dalla
Tabella 1 si evidenzia che tale incidenza ¢ crescente al diminuire della popo-
lazione. In questa tipologia sono collocate entrate derivanti, per esempio,
dalla tassa sui rifiuti e gli accertamenti derivanti dalla lotta all’evasione. Le
altre tipologie comprese nel Titolo 1 per i Comuni non prevedono accanto-
namenti al FCDE in relazione alla natura delle loro entrate.

Gli stanziamenti relativi ai proventi derivanti dall’attivita di controllo e re-
pressione delle irregolarita e degli illeciti (tra cui le sanzioni in applicazione
del Codice della strada) sono invece la tipologia che registra la maggior inci-
denza percentuale dell’accantonamento al FCDE al Titolo 3, pari al 30,13%,
con una sensibile differenza tra enti di piu grandi dimensioni (32,58%) e di
minori dimensioni (20,68%). Su tale dato incide inevitabilmente la natura in-
certa di questa tipologia di entrata. Seguono le entrate derivanti da rimborsi e
le altre entrate correnti (con un accantonamento pari all’8,32% dello stanzia-
mento) e le entrate derivanti dalla vendita di beni e servizi e dalla gestione dei
beni (con il 6,72% degli stanziamenti accantonati a fondo).

La scomposizione dei dati su base geografica (Tabella 2) mette invece in
evidenza la maggiore incidenza dell’accantonamento FCDE sugli stanzia-
menti di bilancio per i Comuni del Centro e Sud Italia.

3.5.2. Gli effetti a consuntivo

Le analisi a consuntivo mettono in relazione il FCDE con il risultato di
amministrazione* per verificarne 1’impatto e la sua evoluzione nel tempo.
Vista la rilevanza dei residui attivi nel processo di calcolo del fondo, si ¢

4 Siricorda che il risultato di amministrazione ¢ distinto in diverse componenti a seconda della
motivazione della sua formazione e della rispettiva destinazione. Esso comprende quote ac-
cantonate, quote di avanzo vincolato, quote destinate a investimenti e quote disponibili. La
parte accantonata deriva da una pluralita di fattori, in genere connessi alla possibile insorgenza
di rischi (crediti di dubbia esigibilita, contenzioso, altri rischi). Tra gli accantonamenti che
meritano una particolare attenzione si rilevano proprio quelli connessi al FCDE. La parte vin-
colata ¢ costituita da risorse la cui destinazione non puo essere distolta dalle finalita prefissate
(ad esempio, il mancato utilizzo di trasferimenti a destinazione vincolata). La parte destinata
a finanziare gli investimenti puo essere utilizzata per tale scopo esclusivamente dopo 1’appro-
vazione del rendiconto. La parte disponibile ¢ calcolata come differenza tra il risultato di am-
ministrazione complessivo e i vincoli (di destinazione e accantonamento) che gravano sul
risultato stesso. In caso di segno negativo, la parte disponibile evidenzia una situazione in cui
gli obblighi di accantonamento eccedono il risultato di amministrazione conseguito, gravando
pertanto anche sui risultati degli esercizi successivi.
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ritenuto opportuno partire da un breve focus sulla loro dinamica in sede di
rendicontazione.

A questo proposito, i dati mostrano come i Comuni del campione, com-
plessivamente, registrino un decremento dell’1,9% dei propri residui attivi
pro-capite nel periodo 2012-2016, ma con un andamento altalenante negli
anni. Il decremento piu importante si registra nel 2015 rispetto al 2014 (-
8,6%), mentre 1’incremento piu significato si ha nell’anno successivo con un
+6,1% rispetto allo stesso 2015 (Graf. 2).

Graf. 2 — Valori dei residui attivi medi pro capite nel periodo 2012-2016
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Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Nel 2016 contribuiscono a determinare I’ammontare complessivo dei re-
sidui attivi soprattutto i residui generati dal Titolo 1 (42,5%), seguiti dal Ti-
tolo 3 (26,3%), dal Titolo 4 (13,8%) e dal Titolo 2 (12,5%).

L’analisi dei residui attivi per area geografica mostra una situazione molto
differente tra Comuni del Nord e quelli del Centro e del Sud. Gli enti del Nord,
infatti, mostrano storicamente dei livelli di residui attivi pro capite di molto
inferiori rispetto ai Comuni del Centro e del Sud (circa il 70% in meno per
tutto il quinquennio). Durante il periodo 2012-2016 i Comuni del Nord hanno
ridotto ulteriormente il proprio ammontare di residui attivi (-4,4%) mentre i
Comuni del Centro lo hanno incrementato del 14,2%. I Comuni del Sud, in-
fine, mostrano la riduzione piu significativa (-11,7%) seppur mantenendo un
livello di residui attivi pro capite piu alto rispetto ai Comuni del Nord (+65%).

Anche I’analisi dei residui attivi per dimensione comunale evidenzia delle
differenze. Al crescere delle dimensioni aumenta I’ammontare di residui at-

3 Si ricorda come, seguendo le indicazioni del D.Lgs. 118/2011, i Comuni, dopo ’approva-
zione del rendiconto dell’anno 2014, abbiano proceduto con il riaccertamento straordinario
dei residui (attivi e passivi) con effetto sul rendiconto dell’anno 2015.
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tivi pro capite nel 2016 rispetto al 2012. Gli enti con una popolazione com-
presa tra 40-60.000 abitanti riducono i residui attivi pro capite del 21,2%,
quelli con una popolazione compresa tra 60-100.000 del 12,3%, quelli con
un numero di abitanti compresi tra 100-250.000 dell’8,3%, mentre per i Co-
muni oltre 1 250.000 abitanti si registra un incremento del 9,5%.

Per quanto concerne 1I’impatto dell’ammontare del FCDE sui residui attivi
complessivi si evidenzia un’incidenza del 35,81% nel 2015 e del 36,80% nel
2016. L’analisi per collocazione geografia mostra come tale incidenza per-
centuale sia piu significativa nei Comuni del Sud, anche se in diminuzione
(37,50% nel 2016, contro il 40,10% nel 2015) ¢ al Nord, dove mediamente
si rileva un peso del 38,7% nel 2016 ¢ del 34% nel 2015.

La stessa osservazione effettuata in base alle fasce di popolazione mette
chiaramente in evidenza un’incidenza percentuale maggiore in relazione
all’ammontare dei residui attivi nei Comuni di maggiori dimensioni (Tab. 3).

Tab. 3 — Peso % del FCDE sui residui attivi (per fascia di popolazione)

Fascia di popolazione Anno 2015 Anno 2016
40-60 mila 27,7% 32,1%
60-100 mila 30,0% 34,3%
100-250 mila 32,0% 35,1%

piu di 250 mila 40,3% 39,0%

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Anche per quanto concerne la capacita di riscossione delle entrate®, le
analisi effettuate mostrano un trend abbastanza stabile nel tempo, seppur con
performance differenti in base all’area geografica di collocazione del Co-
mune (Graf. 3).

6 Ai fini del presente studio la capacita di riscossione ¢ calcolata in relazione alle entrate cor-
renti oggetto di svalutazione: (riscossioni in conto competenza Tit. 1 + riscossioni in conto
competenza Tit. 3) / (accertamenti in conto competenza Tit. 1 + accertamenti in conto com-
petenza Tit. 3).
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Graf. 3 — Indice di riscossione per area geografica
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Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

I Comuni del Nord hanno avuto, e continuano ad avere, migliori capacita
di riscossione; quelli del Centro-Sud, al contrario, proseguono ad avere dif-
ficolta nel riscuotere quanto accertato, seppur con segnali di miglioramento
nell’ultimo triennio.

Si propone ora un’analisi sull’entita del risultato di amministrazione e
I’impatto del FCDE sulla sua formazione.

Nella Tab. 4 si riporta il trend del valore medio pro capite del risultato di
amministrazione nei Comuni del campione nel periodo 2012-2016.

Tab. 4 — Risultato di amministrazione pro capite negli anni 2012-2016

Anno 2012 Anno 2013 Anno 2014 Anno 2015 Anno 2016

Risultato di

- ) 174 194 313 704 742
amministrazione

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

E possibile notare come la quota pro capite sia in aumento nel periodo
2012-2016 (+326%)’. L’ incremento maggiore si evidenzia nel 2015 rispetto
al 2014 (+125%), anno in cui si ¢ verificato il riaccertamento straordinario
dei residui. Accanto alla possibilita che in tale occasione si sia verificato un

7 Si precisa, inoltre, che nel 2012 i Comuni del campione in disavanzo erano 18 (equamente
distribuiti in base alla fascia geografica e agli abitanti) e che il trend ¢ stato decrescente, sino
ad arrivare a 2 Comuni in disavanzo nel 2016, entrambi situati nel Sud e con meno di 60.000
abitanti.
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processo di eliminazione maggiore dei residui passivi rispetto a quelli attivi,
¢ facile intuire anche un effetto espansivo causato dall’obbligo di istituzione
del FCDE.

La Tab. 5, invece, mostra 1’andamento del risultato di amministrazione
pro capite in base alla distribuzione geografica dei Comuni.

Tab. 5 — Risultato di amministrazione pro capite per area geografica

Anno 2012 Anno 2013 Anno 2014 Anno 2015 Anno 2016

Nord 324 293 372 559 628
Centro 157 207 370 928 948
Sud 19 72 196 678 697

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Da questa tabella si evince come 1’introduzione della nuova contabilita
finanziaria potenziata abbia, sempre dal 2015, invertito la tendenza secondo
cui erano soprattutto i Comuni del Nord ad avere risultati di amministrazione
maggiori. Anche in questo caso, i dati non paiono essere estranei all’impatto
dell’obbligo di accantonare quote di entrate al FCDE e del diverso effetto su
tale accantonamento della capacita di riscossione degli enti.

Ulteriori analisi confermano come la parte piu rilevante del risultato di
amministrazione sia costituita dalle quote accantonate. Nello specifico, il
solo FCDE impatta sul risultato di amministrazione per il 70,2% nel 2015 e
per il 72,7% nel 2016. L’analisi geografica evidenzia come il FCDE sul ri-
sultato di amministrazione sia piu significativo nei Comuni del Sud (94,6%
nel 2015 e 90,3% nel 2016) a differenza del Centro e del Nord dove media-
mente si rileva un peso del 58,6% nel 2015 e del 64,5% nel 2016. Non si
rilevano particolari scostamenti in merito all’analisi per fasce di abitanti.

I meccanismi obbligatori di accantonamento al FCDE hanno anche con-
tribuito significativamente alla creazione di disavanzi tecnici. Molti enti pre-
sentano infatti un ammontare del FCDE superiore al risultato di amministra-
zione generato nell’esercizio. Questo ha fatto si che la parte disponibile del
risultato di amministrazione diventasse negativa, generando di fatto un disa-
vanzo da recuperare negli esercizi successivi. Pit precisamente, nel 2015 il
18,6% dei Comuni ha presentato la parte disponibile del proprio risultato di
amministrazione con segno negativo e la percentuale piu che raddoppia nel
2016, raggiungendo il 42,6% (Tab. 6).
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Tab. 6 — Risultato di amministrazione: parte disponibile (% dei Comuni)

Parte disponibile Anno 2015 Anno 2016
Minore di zero 18,6% 42,6%
Pari a zero 23,7% 6,6%
Maggiore di zero 57,7% 50,7%
Parte disponibile negativa Anno 2015 Anno 2016
Nord 5,6% 10,3%
Centro 27,8% 31,0%
Sud e isole 66,7% 58,6%
Parte disponibile negativa Anno 2015 Anno 2016
40-60 mila abitanti 47,2% 44,8%
60-100 mila abitanti 30,6% 27,6%
100-250 mila abitanti 16,7% 19,0%
Oltre 250 mila abitanti 5,6% 8,6%

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Sono soprattutto i Comuni del Sud e con meno di 60.000 abitanti ad avere
la parte disponibile del risultato di amministrazione negativa. Tornando ad
un livello di analisi nazionale, va segnalato che anche il valore pro capite di
parte disponibile negativa si € aggravato nel periodo considerato, passando
da -552 € nel 2015 a -660 € nel 2016.

3.5.2. Le valutazioni dei responsabili finanziari

In questa parte dello scritto si riportano i risultati del questionario sotto-
posto ai responsabili finanziari dei Comuni del campione.

Nella prima sezione del questionario si ¢ chiesto agli enti di indicare le
modalita di calcolo impiegate per la quantificazione del FCDE e in che mi-
sura I’ente si ¢ avvalso della possibilita riconosciuta dalla normativa di stan-
ziare nel bilancio di previsione solo una quota dell’importo dell’accantona-
mento, cosi come determinato dall’applicazione delle indicazioni di calcolo
contenute nel principio contabile applicato®.

8 Si ricorda che, con riferimento alla determinazione dell’ammontare dell’accantonamento da
iscrivere tra le spese della Missione 20 del bilancio preventivo, la normativa concede agli enti
di applicare alternativamente tre diverse modalita di calcolo, ovvero:

— la media semplice;
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I dati rilevati mostrano che 64 enti, ovvero 1’86% dei 74 rispondenti,
hanno optato per la media semplice e che la motivazione piu frequentemente
addotta a supporto di questa scelta (precisamente nel 75% dei casi) ¢ la sua
maggiore semplicita di applicazione. Un altro 22% degli enti dichiara di
avere fatto ricorso alla media semplice, in quanto ¢ il metodo che ha consen-
tito di minimizzare 1’impatto sul bilancio della nuova posta contabile. E an-
che da osservare che i 10 enti che hanno optato per uno dei due metodi alter-
nativi (5 Comuni hanno scelto la media ponderata annuale ¢ 5 Comuni la
media ponderata del quinquennio) quasi sempre identificano come motiva-
zione a supporto della loro scelta la possibilita di ridurre I’impatto sul bilan-
cio della nuova posta di bilancio. In sintesi, pare che, almeno in questa fase
iniziale, la semplicita di applicazione delle nuove regole sia stata piu signifi-
cativa della ricerca di minimizzare il loro impatto sulle grandezze di bilancio.

In merito alla problematica del rispetto degli equilibri di bilancio, 56 enti
su 74 hanno scelto, in sede previsionale, di effettuare gli accantonamenti se-
condo i minimi richiesti dalla normativa, indicando come principale motiva-
zione la necessita di garantire gli equilibri di parte corrente. Pertanto gli enti
hanno cercato di contemperare la necessita di alimentare il FCDE con quella
di quadrare il loro bilancio in una fase storica in cui le risorse complessive a
loro disposizione sono in riduzione. Solo 18 enti, prevalentemente localizzati
nel Nord del Paese, hanno dichiarato di aver effettuato gli accantonamenti in
misura superiore ai valori minimi concessi dalla normativa al fine di assicurare
una maggiore congruita del fondo rispetto alle reali capacita di riscossione
dell’ente e quindi formulare un bilancio preventivo maggiormente informato
al principio di prudenza. In un numero ancora piu limitato di casi (esattamente
5) si ¢ dichiarato di aver effettuato accantonamenti superiori al valore minimo
indicato dalla normativa solo per alcune voci di entrata, ovvero per quelle che
da analisi accurate risultano essere piu critiche da incassare.

Sono solo 9 dei 74 enti, i rispondenti che hanno affermato di essersi av-
valsi della facolta di calcolare il valore dell’accantonamento del FCDE sulla
base dei risultati degli ultimi tre esercizi. Si ricorda che la condizione neces-
saria per poter ricorrere a questa procedura ¢ di aver avviato processi di ac-
celerazione dei processi di riscossione delle entrate. Cio potrebbe far pensare

— il rapporto tra la sommatoria degli incassi di ciascun anno (ponderati con i seguenti pesi:
0,35 in ciascuno degli anni del biennio precedente e 0,10 in ciascuno degli anni del primo
triennio) e la sommatoria degli accertamenti di ciascun anno (ponderati con medesimi pesi
indicati per gli incassi);

— media ponderata del rapporto tra gli incassi e gli accertamenti registrato in ciascun anno del
quinquennio con i seguenti pesi: 0,35 in ciascuno degli anni del biennio precedente e 0,10 in
ciascuno degli anni del primo triennio.
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ad una difficolta degli enti di velocizzare la riscossione delle proprie entrate.
Tale fenomeno puod essere imputato a una molteplicita di fenomeni, alcuni
dei quali sotto la diretta responsabilita degli enti locali (quale, ad esempio, la
necessita di potenziare gli uffici competenti della riscossione delle entrate)
altri non direttamente imputabili agli enti (ad esempio, una generale condi-
zione di recessione economica).

Passando alla fase di rendicontazione, 1’indagine evidenzia che la mag-
gior parte dei rispondenti (64 su 74) hanno segnalato che a rendiconto il ri-
sultato di amministrazione risulta sufficiente per garantire il valore congruo
del FCDE, il quale fin dal primo esercizio deve essere quantificato nella sua
interezza non essendo prevista una introduzione graduale come a preventivo.
In realta, tale risultato non sembra rispecchiare la situazione emersa dall’ana-
lisi svolta nella sezione precedente in cui molti enti, al fine di alimentare in
modo congruo il FCDE, hanno registrato la parte disponibile del risultato di
amministrazione negativa, rilevando un disavanzo tecnico. E pur vero che i
rispondenti al questionario sono prevalentemente enti situati al Nord e al
Centro, aree in cui, sempre stando all’analisi svolta, il problema del disa-
vanzo tecnico € meno accentuato.

La seconda sezione del questionario ¢ stata dedicata alla raccolta di ele-
menti per valutare il possibile impatto del FCDE sulle logiche di gestione fi-
nanziaria in una prospettiva di tutela degli equilibri di bilancio e dei livelli
quali-quantitativi dei servizi erogati. A tal fine, ai rispondenti ¢ stato chiesto di
esprimere il loro grado di accordo o disaccordo potendo scegliere tra 5 affer-
mazioni opportunamente graduate (molto d’accordo, abbastanza d’accordo, né
d’accordo né in disaccordo, piuttosto in disaccordo, molto in disaccordo).

I risultati, innanzitutto, confermano che il FCDE non ¢ percepito, né quindi
utilizzato, come strumento per attuare politiche di “autofinanziamento” degli
enti. Solo 11 dei 74 rispondenti (circa il 14%) si sono dichiarati molto o abba-
stanza d’accordo con ’affermazione che il fondo possa essere usato per cer-
care di generare avanzi strutturali di amministrazione da impiegare per la con-
trazione di mutui o, comunque, per incrementare la capacita di spesa dell’ente.
Piu realisticamente, il FCDE ¢ visto come veicolo di un atteggiamento volto a
proteggere gli equilibri di bilancio: 38 rispondenti si dichiarano molto d’ac-
cordo e 29 abbastanza d’accordo (complessivamente quasi il 91%) con I’affer-
mazione che il fondo ¢ un utile mezzo di tutela della salute finanziaria e di
stimolo al corretto utilizzo del risultato di amministrazione degli enti. Si noti
anche che nessuno ha indicato 1’opzione “molto in disaccordo”.

Piu frammentato ¢ il quadro delle risposte con riferimento agli effetti del
FCDE in termini di politiche di bilancio volte a sovradimensionare gli stan-
ziamenti di entrata al fine di incrementare gli spazi di spesa. Si sarebbe potuto
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pensare che, visto il vincolo che il fondo rappresenta sulla possibilita di uti-
lizzo delle entrate, esso avesse potuto stimolare 1’espansione delle previsioni
di entrata. Tuttavia, le risposte all’esplicita domanda sulla possibile funzione
del fondo per un sovradimensionato delle entrate, solo 32 rispondenti (il 43%
del totale) ha espresso una qualche misura di accordo. L’idea che emerge ¢
che gli enti si sentano spinti a lavorare sulla riscossione delle entrate piu che
a sovrastimarne 1’importo.

Tale idea ¢ supportata dalle risposte alla domanda riguardante lo stimolo
del FCDE alla ricerca di maggiore capacita di riscossione degli enti: 55 ri-
spondenti (pari al 74% del totale) si riconosce in questo tipo di lettura. In
verita 1’analisi condotta sui rendiconti del campione, di cui alcuni risultati
sono stati in parte riportati nella precedente sezione di questo paragrafo, non
sembra mostrare ancora significativi progressi nei tempi di riscossione.

Spostando I’attenzione sul possibile impatto del fondo sui livelli di spesa,
una significativa percentuale dei rispondenti (43 su 74, pari al 58%) ricono-
sce la necessita di ripensare le proprie priorita di spesa. E pur vero che gli
effetti concreti della riforma sulla spesa per i servizi sono ancora in divenire
e da interpretare. Dai risultati della ricerca emerge che:

e non sempre ¢ stato avviato un effettivo ripensamento della modalita di

gestione dei servizi ai cittadini (cid € avvenuto solo in 28 casi, pari al
38% del totale);

e solo in un numero minoritario, seppur significativo, di casi (32, pari al
43%) si ritiene che I’istituzione del fondo, con le sue conseguenze
sulla capacita di spesa degli enti, abbia penalizzato la quantita dei ser-
vizi erogati;

e ancora meno sono i casi (23, pari al 31%) in cui si dichiara che sia
stata in qualche modo pregiudicata la qualita dei servizi medesimi.

Va notato, a questo proposito, che anche dall’analisi dei bilanci risulta un
andamento sostanzialmente stabile degli impegni di spesa.

Questa sezione del questionario ha anche previsto una domanda sulla pos-
sibile spinta degli obblighi connessi al FCDE verso un incremento delle im-
poste e tariffe connesse ai servizi gestiti. Le risposte, riportate nella Tab. 7,
paiono minimizzare questo effetto potenziale.
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Tab. 7 — Il FCDE come spinta ad aumentare imposte e tariffe per finanziare i servizi

Item N. %

Molto d’accordo 2 2,70
Abbastanza d'accordo 10 13,51
Né d’accordo né in disaccordo 20 27,07
Piuttosto in disaccordo 14 18,92
Molto in disaccordo 28 37,84
Totale 74 100

Fonte: nostra elaborazione su dati raccolti tramite questionario

In estrema sintesi, dall’analisi dei risultati di questa sezione si puo conclu-
dere che I’introduzione del FCDE ¢ concepito dai responsabili finanziari come
uno strumento prudenziale di supporto alla gestione, nel senso che aiuta il per-
seguimento e il mantenimento degli equilibri di bilancio, senza provocare la
ricerca di spazi di manovra supplementari con il ricorso a politiche di bilancio.
Dal lato dell’entrata, 1’effetto positivo che se ne ravvisa ¢ una sollecitazione a
migliorare i meccanismi di riscossione (percezione che, peraltro, deve essere
ancora confermata dai fatti), mentre dal lato della spesa la novita normativa
pare non avere ripercussione sul livello delle risorse destinate all’erogazione
dei servizi e, quindi, sui livelli quali-quantitativi degli stessi.

La terza sezione, utilizzando la stessa gradazione di risposte, ha indagato
sul possibile ruolo del FCDE nelle relazioni tra i soggetti, politici e tecnici,
coinvolti nella redazione e gestione del bilancio. Il dato emergente conferma
il FCDE come strumento particolare di tutela degli equilibri di bilancio. In
questa prospettiva esso rappresenta anche un “argomento tecnico” utilizza-
bile dai responsabili finanziari contro le richieste dei politici e dei responsa-
bili di altri servizi.

Con piu precisione, dall’indagine risulta che 42 dirigenti su 74 (cio¢ il
57%) considera sfidante contemperare la prudenza imposta dall’applica-
zione del FCDE con la propensione a spendere dei politici. Il dato sostan-
zialmente non muta quando ’attenzione si sposta sulle richieste di spesa dei
colleghi dirigenti di altri servizi (in 37, cio€ nel 50%, dei casi si ¢ d’accordo,
ma solo in 15, cioe il 20%, sono in disaccordo). In questo quadro, un parti-
colare significato ¢ riconosciuto al vincolo che grava sul risultato di ammi-
nistrazione per la parte corrispondente al FCDE: esso ¢ interpretato come un
utile strumento per tutelare il risultato di amministrazione dalle richieste di
applicazione da parte dei politici (per 40 rispondenti contro i 20 che sono in
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disaccordo) e degli altri responsabili di servizio (per 43 rispondenti, contro i
14 dichiaratisi molto in disaccordo).

Nel medesimo senso, la Tab. 8 mostra che ¢ molto diffusa la percezione
degli accantonamenti annuali al fondo come strumento di “difesa” del bilan-
cio dalle richieste di aumento della spesa da parte dei politici.

Tab. 8 — Il FCDE come tutela del bilancio dalle richieste dei politici

Item N. %
Molto d'accordo 13 17,57
Abbastanza d’accordo 31 41,89
Né d’accordo né in disaccordo 18 24,32
Piuttosto in disaccordo 6 8,11
Molto in disaccordo 6 8,11
Totale 74 100

Fonte: nostra elaborazione su dati raccolti tramite questionario

Allo stesso modo, 39 rispondenti (il 53% del totale) concordano con il
fatto che tali accantonamenti abbiano anche la funzione di salvaguardia del
bilancio dalle richieste di aumento della spesa da parte degli altri responsabili
di servizio (sono 15, cio¢ il 20%, quelli in disaccordo). Cio non fa altro che
confermare 1’idea del FCDE come forma di tutela degli equilibri di bilancio
e il suo possibile utilizzo da parte dei responsabili finanziari come “argine”
all’espansione della spesa e come strumento di “persuasione” nei confronti
di politici e tecnici.

3.6. Conclusioni

Il presente studio ha inteso analizzare una delle principali novita intro-
dotte dal D.Lgs. 118/2011, ossia il FCDE, con la finalita di valutarne 1’im-
patto sul bilancio degli enti locali, sia a preventivo che a consuntivo, e le
conseguenze sulle logiche di gestione finanziaria degli enti interessati e sulle
relazioni tra i soggetti, politici e tecnici, coinvolti nella redazione e gestione
del bilancio. A tal fine sono stati analizzati i bilanci preventivi e consuntivi
dei Comuni con popolazione superiore ai 40.000 abitanti ed ¢ stato sommi-
nistrato un questionario ai responsabili del servizio economico-finanziario
dei medesimi Comuni.
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Una prima evidenza che la ricerca permette di cogliere ¢ il significativo
impatto del fondo sugli equilibri in sede di costruzione del bilancio preven-
tivo, soprattutto con riferimento alla parte corrente. Mediamente il 4,21%
degli stanziamenti di bilancio sono accantonati al FCDE, il 98% del quale
grava sugli equilibri di parte corrente. Per i Comuni di maggiori dimensioni
(oltre 250.000 abitanti) ’accantonamento piu rilevante riguarda le entrate
extra-tributarie (74,05% dell’accantonamento complessivo), mentre per i
Comuni compresi tra 40 e 60.000 abitanti il 67,38% dell’accantonamento
viene effettuato sulle entrate del Titolo 1. Vi ¢, dunque, da rilevare una di-
versa genesi e pertinenza del FCDE in relazione alle dimensioni dei Comuni
e alla diversa composizione delle loro entrate.

Peraltro, tali percentuali sembrano destinate a crescere sia per effetto
dell’aumento delle percentuali di accantonamento previste dalla normativa
sia per il fatto che lo slittamento del quinquennio da considerare per deter-
minare la media delle riscossioni per il calcolo del FCDE comportera il raf-
fronto dei soli incassi in conto competenza con gli accertamenti di compe-
tenza e non anche quelli in conto residui, come invece ¢ stato possibile per
le annualita ante D.Lgs. 118/2011.

Un secondo livello di analisi ha riguardato I’andamento delle riscossioni,
in quanto agisce direttamente sul FCDE e, di conseguenza, sugli equilibri di
bilancio degli enti. A questo proposito, i dati a consuntivo evidenziano il
persistere di una difficolta dei Comuni italiani di migliorare la propria capa-
cita di monetizzazione dell’entrata. Il problema, diffuso trasversalmente al
di la della dimensione degli enti, ¢ sentito soprattutto nei Comuni del Centro-
Sud. Cio ¢ attribuibile, almeno in parte, alla debolezza degli apparati gestio-
nali locali. Dal questionario, infatti, emerge che in pochi enti il FCDE sembra
aver incentivato la creazione di unita organizzative dedicate alla riscossione
o alla modifica delle procedure di riscossione stessa, per renderle piu efficaci.
Draltra parte il prolungato blocco per 1’assunzione di nuovo personale hanno
“impoverito” e “invecchiato” le risorse umane disponibili, a volte anche “de-
motivato” le stesse, non creando le condizioni richieste da un “cambiamento
culturale” cosi forte come quello implicato dalla riforma in questione.

Passando all’analisi dell’impatto del FCDE sul risultato di amministra-
zione, emerge chiaramente come una quota importante di tale risultato ¢ for-
mata dagli accantonamenti operati, di cui il FCDE ¢ una parte significativa. Il
trend dei risultati di amministrazione appare inoltre crescente nel tempo, so-
prattutto se osservato dall’anno di istituzione del FCDE. Il principale rischio,
evidenziato dall’analisi dei bilanci consuntivi, ¢ quello che I’accantonamento
di somme al FCDE, a fronte di risultati di amministrazione non sufficienti a
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comprendere 1’intero fondo, porti gli enti locali ad ottenere una parte disponi-
bile di risultato di amministrazione negativa (cosiddetto disavanzo tecnico).

Alla luce di questi elementi ¢ possibile affermare che il FCDE ha contratto
le risorse disponibili e irrigidito i bilanci, sia in fase di formazione (quindi, di
decisione) che di gestione. Dai dati a disposizione, pare tuttavia che la riforma
non avere avuto ripercussione sul livello delle risorse destinate all’erogazione
dei servizi e, quindi, sui livelli quali-quantitativi degli stessi. I responsabili dei
servizi, infatti, non percepiscono alcuna minaccia circa la possibilita di pregiu-
dicare la capacita di spesa di erogazione dei servizi. Gli enti hanno cercato di
contemperare la necessita di alimentare il FCDE con quella di quadrare il pro-
prio bilancio in una fase storica in cui le risorse a loro disposizione e i trasfe-
rimenti da livelli di governo superiori registrano un trend decrescente. Il FCDE
non € percepito, né tanto meno utilizzato, come strumento per attuare politiche
di autofinanziamento dagli enti, ma, una buona percentuale di tecnici, lo con-
sidera come strumento per “calmierare” richieste espansive della spesa avan-
zate da figure politiche o da altri dirigenti.

Tuttavia, I’impressione che emerge dalle risposte fornite al questionario
¢ che la riforma non sia ancora stata completamente interiorizzata per pro-
durre i cambiamenti attesi o per rendere possibile la messa in pratica di poli-
tiche di bilancio in risposta alle numerose novita introdotte da una riforma
ancora oggi di non semplice applicazione. Sara pertanto utile procedere ad
una nuova valutazione nell’arco dei prossimi anni.

Per quanto riguarda gli scenari futuri, effetti importanti potranno essere
prodotti dal realizzarsi degli orientamenti che sembrano emergere in materia
di pubblico impiego, con un ampliamento delle capacita assunzionali degli
enti che potrebbero facilitare la creazione e/o il rafforzamento di unita orga-
nizzative dedicate alla riscossione delle entrate. Accanto a questo sara fon-
damentale avviare interventi orientati a:

o semplificare e migliorare il sistema di riscossione al fine di accrescere
la capacita degli enti di attuare interventi per agevolare/favorire la ri-
scossione ordinaria e rendere piu efficiente la gestione complessiva
delle entrate (strumenti di pagamento, strumenti di comunicazione e
sollecito, strumenti di autoliquidazione e ravvedimento);

e assicurare certezza, efficienza ed efficacia nell’esercizio dei poteri di
riscossione e nell’uso degli strumenti di riscossione coattiva;

e implementare sistemi di lotta all’evasione piu efficaci, anche grazie
all’utilizzo di banche dati di altri enti pubblici e I’istituzionalizzazione
di rapporti e collaborazioni tra enti e con le societa partecipate e
I’agenzia delle entrate.
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Dalla concreta realizzazione degli interventi di cui sopra dipende la pos-
sibilita di liberare risorse dagli accantonamenti al FCDE in favore del finan-
ziamento delle spese per la produzione e 1’erogazione di beni e servizi per la
comunita.
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4. IL NUOVO SISTEMA DI PRODUZIONE
DELLE INFORMAZIONI DI CONTABILITA
ECONOMICO-PATRIMONIALE E IL LORO UTILIZZO

di Luca Bartocci, Luca Del Bene, lacopo Cavallini,
Fabio Nappo e Vincenzo Zarone*

4.1. Introduzione

I processi di riforma dei sistemi contabili hanno da sempre destato atten-
zione particolare da parte degli studiosi del settore pubblico, oltre che degli
addetti ai lavori (Broadbent & Guthrie, 1992). E oramai assodato, infatti, che
le modifiche operate sulle regole e le pratiche contabili vanno ben oltre la
loro sfera strettamente tecnica e sono da interpretare alla luce del quadro po-
litico, culturale e sociale in cui tali cambiamenti maturano (Morgan & Will-
mott, 1993). Da questo punto di vista, un aspetto di particolare importanza
su cui ci si € interrogati negli ultimi anni € I’utilizzo effettivo delle informa-
zioni che i sistemi contabili consentono di ottenere (van Helden, 2016).
L’impressione ¢ che, almeno a volte, si progettino e promuovano riforme
contabili senza tener conto delle effettive esigenze degli utilizzatori (poten-
ziali ed effettivi) delle informazioni prodotte e che non sempre ci sia la giusta
attenzione alle condizioni di contesto necessarie per una efficace applica-
zione efficace di determinate innovazioni (Borgonovi, 2004). Non ¢ un caso
che nel nostro Paese ma non solo, non pochi tentativi di ammodernamento
della Pubblica Amministrazione siano risultati evanescenti e non poche volte
siano stati percepiti dagli operatori come un fardello da aggiungere ai gia
notevoli adempimenti da espletare per legge (Ricci, 2012).

Da questo tipo di rischi non ¢ certo esente un tema di cui si € molto dibattuto
degli ultimi decenni, che ¢ quello dell’introduzione di un sistema contabile
orientato alla rappresentazione e misurazione delle grandezze economiche e
patrimoniali della gestione, accanto o in sostituzione della piu tradizionale

* 11 Prof. Luca Bartocci ¢ docente presso I’Universita di Perugia, il Prof. Luca Del Bene presso
I’Universita Politecnica delle Marche, il Dott. lacopo Cavallini e il Dott. Vincenzo Zarone
presso I’Universita di Pisa, il Dott. Fabio Nappo presso 1’Universita di Cassino e del Lazio
Meridionale. Il capitolo ¢ frutto del lavoro congiunto di tutti gli autori.
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contabilita a base finanziaria. Come ¢ ben noto, si parla in proposito di conta-
bilita economico-patrimoniale (d’ora in poi, COEP) o, nel linguaggio interna-
zionale di accrual based accounting, a segnalare un sistema contabile fondato
sull’applicazione del principio di competenza economica.

La letteratura nazionale e internazionale sul tema ¢ praticamente stermi-
nata e lo ha ampiamente analizzato sotto una molteplicita di angolazioni, che
vanno dall’esame delle potenzialita e criticita della COEP come supporto ai
processi conoscitivi e decisionali all’investigazione di aspetti piu stretta-
mente tecnici e contabili, come quelli attinenti ai criteri di valutazione o alle
modalita di rilevazione dei fatti di gestione. Il presupposto da non perdere
mai di vista, se si vuole realmente perseguire un qualsiasi tentativo di rinno-
vamento gestionale, ¢ che cambiamenti del linguaggio contabili debbano es-
sere promossi come cambiamenti del “modo di ragionare” delle organizza-
zioni (Lapsley et al., 2009).

La recente armonizzazione contabile promossa con il D.Lgs 118/2011 ha
rappresentato per il legislatore nazionale 1’occasione per tornare sulla mate-
ria, introducendo importanti novita. Il presente capitolo, oltre che a richia-
mare sinteticamente gli elementi principali di tali nuove regole, si pone
I’obiettivo di fornire elementi per valutarne un primo impatto sia in termini
di organizzazione e funzionamento dei processi di “produzione” delle infor-
mazioni di COEP sia in termini di utilizzo delle stesse nell’ambito dei pro-
cessi decisionali, prevalentemente di carattere politico.

Lo studio tratta queste due aree d’interesse nella consapevolezza delle in-
terazioni possibili tra le stesse. In particolare, il primo profilo d’indagine ¢
rappresentato dalle implicazioni tecniche comportate dall’adozione dalla
nuova normativa in materia in termini di possibili effetti sulle routine orga-
nizzative necessarie per la elaborazione delle informazioni. Il secondo, in-
vece, riguarda il livello di interiorizzazione del messaggio di cui ¢ portatrice
la nuova contabilita, verificando se il cambiamento dei documenti e delle
procedure stia influenzando anche il modo di interpretare le condizioni rela-
tive alla gestione da parte dei soggetti interni (politici e tecnici).

Da un punto di vista metodologico, il lavoro ¢ sviluppato mediante lo
studio di casi scelti in funzione degli obiettivi di ricerca. Il campione ¢ stato
selezionato mediante un sampling non probabilistico, sia di tipo purposive
che convenience. In una logica purposive, sono state condotte due tipologie
di interviste: una con i responsabili del servizio finanziario, I’altra con attori
politici in una posizione di governo, seppure con diverso tipo di delega (as-
sessori al bilancio, assessori ai lavori pubblici o figure analoghe, assessori
scelti tra quelli le cui deleghe comportano generalmente 1’assegnazione di un
budget piu “leggero”). In una prospettiva convenience, si ¢ optato per sele-
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zionare tre comuni per ognuna delle tre regioni identificate (Toscana, Um-
bria, Marche) in considerazione del fatto che si tratta di aree territoriali limi-
trofe, piuttosto omogenee e in cui la maggior parte dei componenti del team
di ricerca vive e lavora.

Il capitolo ¢ strutturato come segue: nel paragrafo successivo viene sinte-
tizzata la principale letteratura sul tema e presentato il framework teorico
assunto alla base dello studio; nel terzo paragrafo si richiamano le principali
novita in materia di COEP previste dalla recente riforma normativa; nel pa-
ragrafo quarto viene descritta la metodologia di ricerca adottata; successiva-
mente sono presentati e analizzati i risultati dell’indagine, con specifico rife-
rimento alla produzione delle informazioni di COEP (quinto paragrafo) e alla
loro utilizzazione interna (sesto paragrafo); il settimo paragrafo conclude
proponendo alcune riflessioni finali.

4.2. Il quadro teorico di riferimento

Come ¢ noto, uno dei temi piu enfatizzati dalla “stagione managerialista”,
che a partire dagli anni ‘80 del secolo scorso ha influenzato i processi di
riforma del settore pubblico in ampie parti del globo, ¢ quello dell’introdu-
zione di sistemi contabili basati sul principio di competenza economica. In
effetti in molti Paesi, soprattutto di matrice o di influenza anglosassone, sono
avvenuti passaggi a forme di contabilita riconducibili alla logica economico-
patrimoniale, con effetti discutibili € non sempre univocamente riconosciuti
(per esempio, Hyndman, 2016). Anche in Europa il dibattito ¢ da tempo in
corso e alcuni Stati hanno anche adottato gli International Public Sector Ac-
counting Standard (IPSAS) come punto di riferimento per la preparazione e
pubblicazione dei conti annuali delle proprie amministrazioni pubbliche, con
una chiara enfasi delle informazioni di tipo economico-patrimoniali. Nella
stessa prospettiva la Commissione UE ha recentemente avviato un processo
che dovrebbe portare all’emanazione di appositi principi contabili, i cosid-
detti European Public Sector Accounting Standard (EPSAS), adottando gli
IPSAS come di punto di partenza (Brusca et al., 2016).

In maniera estremamente sintetica, riprendendo Carlin (2006), si puo sup-
porre che i vantaggi dei sistemi contabili di tipo economico-patrimoniale,
rispetto a quelli piu di tipo finanziario (siano essi di pura cassa o di compe-
tenza finanziaria) tradizionalmente piu diffusi nell’Europa continentale, ri-
sieda su tre argomentazioni: in primo luogo, la COEP migliorerebbe contem-
poraneamente sia la trasparenza sia la qualita delle informazioni; in secondo
luogo, permetterebbe una piu puntuale allocazione delle risorse disponibili,
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non solo di tipo finanziario; in terzo luogo, opererebbe sulle performance del
singolo e del gruppo, stimolando I’efficienza organizzativa. In effetti, le lo-
giche finanziarie, per loro natura, non appaiono in grado di evidenziare il
legame esistente tra consumo di risorse e risultati conseguiti, limitandosi al
rispetto dell’equilibrio finanziario di bilancio e non riuscendo, in tal modo, a
catturare eventuali erosioni della ricchezza (Mussari, 2011).

In verita, la capacita informativa e I’efficacia di un sistema contabile ¢ da
contestualizzare alla luce delle specifiche funzioni assegnate allo stesso: un
conto ¢ parlare di contabilita riferendosi alla funzione di allocazione delle
risorse e di autorizzazione giuridica alla spesa tipica dei bilanci preventivi,
altro ¢ riferirsi alla produzione di informazioni allo scopo di valutare un ri-
sultato o di comparare diverse alternative di azione, altro ancora ¢ quando la
funzione ¢ di “resa del conto” della gestione svolta ai propri stakeholder.

Non ¢ un caso che ormai molta dottrina sia piu prudente circa i benefici
della COEP e il successo delle sue concrete applicazioni. A volte (Guthrie,
1998) se ne ¢ denunciato il ruolo retorico o di puro cerimoniale, con 1’esito
di non incidere sui comportamenti reali degli operatori. In altri casi (Carlin,
2005) i benefici, sia in termini di valenze gestionali che di trasparenza e ac-
countability, non sono risultati cosi chiari e identificabili, mentre piu evidenti
si sono mostrate le difficolta tecniche di implementazione e le negativita in-
generate, soprattutto in termini di promozione di una mentalita business-like
che ha contribuito ad erodere ethos pubblico e frammentare le specificita del
sistema di valori alla base del sistema organizzativo pubblico.

Insistendo ed entrando maggiormente nel dettaglio di alcuni profili critici,
va segnalato che vi ¢ diffuso convincimento sul fatto che la COEP non sia
adatta ad assicurare la funzione autorizzativa tipicamente assegnata al bilan-
cio preventivo (Anselmi et al., 2012). Essa sarebbe poi meno efficace nel
monitoraggio controllo dei flussi monetari di spesa. Inoltre, ¢ indubbio che
essa comporta un aumento degli spazi di soggettivita (soprattutto rispetto alla
contabilita di cassa), visto che la misurazione di molte operazioni ¢ frutto di
processi discrezionali di valutazione. Proseguendo, si osserva che le infor-
mazioni prodotte hanno un valore particolare in presenza di attivita di tra-
sformazione tecnico-produttive che non riflettono la funzione istituzionale
tipica delle amministrazioni pubbliche. Infine, la COEP implica particolare
complessita di tenuta, € maggiormente onerosa e, soprattutto, ¢ meno fruibile
per i non esperti.

L’orientamento generale che sembra prevalere, almeno nel nostro Paese
(Cavallini, 2015), ¢ di riconoscere una maggiore efficacia alla contabilita a
base finanziaria per la preparazione dei documenti a funzione autorizzativa,
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mentre la COEP ¢ considerata di grande utilitd come supporto ai processi
decisionali, di valutazione, di controllo e di rendicontazione.

A questo proposito esistono analisi empiriche specificamente rivolte al
nostro Paese (ad esempio, Liguori et al., 2012) che confermano come I’at-
tenzione degli user interni sia sostanzialmente rivolta alle informazioni ri-
guardanti il bilancio preventivo. L’utilita delle informazioni di tipo econo-
mico-patrimoniale sarebbe invece limitata al supporto occasionale dei pro-
cessi di decision-making, mentre ai fini della “resa del conto” e, in genere,
della comunicazione con gli stakeholder sono privilegiate le informazioni
non-financial. D’altra parte, in una prospettiva esterna, i cittadini paiono es-
sere scarsamente interessati alle informazioni contabili, anche a quelle con-
tenute nei report annuali costruiti proprio in una logica di accountability nei
loro confronti (Steccolini, 2004). Cio sarebbe da imputare sia alla tipologia
delle informazioni pubblicate, che escludono importanti profili informativi,
sia all’elevata complessita e alla scarsa accessibilita di questo tipo di docu-
menti. L’idea sintetica ¢ che I’informativa contabile sia percepita come rile-
vante soprattutto da parte dei manager e degli auditor (interni ed esterni).

Ancora piu critico, invece, sembra [’uso delle informazioni contabili da
parte degli attori politici, tema che la letteratura internazionale sta comin-
ciando a considerare con piu attenzione rispetto al passato (Pollit, 2006; van
Helden, 2016). Moynhian (2016) ritiene che vi sia un generalizzato disinte-
resse dei politici verso il tema della disponibilita e dell’uso di informazioni
di performance e che esso sia da ricondurre soprattutto al fatto che il con-
senso politico € per lo pit non correlato all’esistenza e diffusione di tali mi-
sure, anche quando positive; al contrario, quando negative, esse possono in-
vece ingenerare conseguenze nefaste per il consenso e cio spingerebbe i po-
litici a una diffidenza verso i sistemi di misurazione. Secondo altri (ter Bogt,
2004; Askim 2007) il livello politico preferisce informazioni meno struttu-
rate € a contenuto meno tecnico di quelle contabili, percependo piu “vicine”
e utili ai propri scopi I’informativa di tipo non-financial. Per Reichard (2016)
vi ¢ un problema di conoscenze e competenze che mancherebbero ai politici
per interpretare e adeguatamente utilizzare le informazioni di tipo financial.
Altre indagini, focalizzate sull’Italia, forniscono evidenze di un uso delle in-
formazioni contabili limitato a scopi “strumentali”. Giacomini et al. (2016)
legano tale utilizzo al livello di conflittualita esistente tra maggioranza e op-
posizione: in presenza di bassa conflittualita le informazioni vengono utiliz-
zate con una funzione di “rassicurazione”, mentre in condizione di alta con-
flittualita lo scopo ¢ la legittimazione o delegittimazione di particolari posi-
zioni e decisioni politiche. Guarini (2016), invece, ha analizzato 1’uso delle
informazioni contabili durante e immediatamente dopo la campagna
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elettorale in alcuni enti locali italiani, mettendone in luce I’utilizzo pura-
mente propagandistico anche dovuto alla scarsa qualita dei sistemi di produ-
zione di tali informazioni.

In verita, il problema di comprendere le condizioni che favoriscono o
meno 1’utilizzo di informazioni contabili da parte degli user interni di un’or-
ganizzazione, soprattutto in relazione a processi di accounting change, non
riguarda solo il settore pubblico. Una prospettiva di analisi di particolare in-
teresse ¢ quella che si pone il problema di comprendere le dinamiche che
portano a modificare i comportamenti organizzativi, quindi a una interioriz-
zazione del cambiamento da parte degli operatori, altrimenti destinato a ri-
manere al livello formale delle regole.

Un contributo molto significativo in questo senso ¢ rappresentato dal mo-
dello di Burns e Scapens (2000), basato sull’approccio tipico dell’istituzio-
nalismo economico. Il modello ¢ stato inizialmente applicato per I’analisi di
esperienze di innovazione di management accounting nel settore privato, ma
puo essere traslato anche in campo pubblico. Esso ¢ fondato sulla distinzione
tra tre distinti ambiti concettuali: institution, regole e routine.

Le prime comprendono le assunzioni concettuali e valoriali implicite che
informano le azioni individuali e si riferiscono alle proprieta strutturali che
definiscono le relazioni tra i membri e le azioni di particolari gruppi sociali.
Azioni (individuali e collettive) e institution sono legate da un rapporto vi-
cendevole: ogni azione fa riferimento a qualcosa di sottostante inespresso;
d’altro canto, le institution evolvono tramite le azioni. Le regole rappresen-
tano il modo in cui le cose dovrebbero essere fatte € sono necessarie per dare
coerenza alle azioni di individui e gruppi. Infine, le routine rappresentano
come le cose vengono al momento fatte. Nel processo che porta alla routi-
nizzazione, le regole precedentemente formulate trovano declinazione ope-
rativa in modalita condivise ritenute accettabili da un gruppo, dando luogo a
comportamenti basati su conoscenze tacite.

Partendo da questa prospettiva, Burns e Scapens (2000) individuano al-
cuni processi mediante i quali le institution vengono codificate in regole e
routine, che nella loro attuazione possono subire cambiamenti capaci, a loro
volta, di modificare le institution. In particolare, di fronte a tentativi di mo-
dificare dall’esterno comportamenti routinari mediante I’introduzione di
nuove regole (ad esempio, in seguito ad un intervento normativo), tali regole
possono essere diversamente accettate e istituzionalizzate in relazione al loro
grado di coerenza con i valori prevalenti nell’organizzazione interessata. In
quest’ottica possono svolgere un ruolo importante anche specifiche figure
interne all’organizzazione che hanno il potere di facilitare od ostacolare 1’in-
teriorizzazione di nuove regole. Ovviamente, se le innovazioni introdotte
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sono coerenti con le routine gia esistenti, il loro accoglimento sara piu facile
e produttivo (Burns, 2000; Burns & Scapens, 2000; Johansson & Siverbo,
2009; Ma & Tayles, 2009).

Lo schema di analisi appena richiamato ¢ di particolare utilita nel caso di
una riforma contabile imposta per legge. L.’ introduzione delle nuove regole,
infatti, ¢ interpretata dagli attori coinvolti nel contesto delle routine gia esi-
stenti che tendono inevitabilmente a ripetersi e la cui riproduzione influen-
zera ’implementazione delle nuove regole e 1’emergere di nuove routine.
Tutto il processo va poi inquadrato nelle istitution prevalenti gia esistontenti
prima dei cambiamenti, che a loro volta influenzano il processo di cambia-
mento. Le nuove regole sono introdotte ¢ implementate generando nuove
routine, in un rapporto di interazione con le altre gia in essere e le institution
preesistenti. E dunque possibile che I’introduzione di un nuovo sistema con-
tabile, in quanto portatore di un particolare modo di pensare e quindi di “let-
tura” delle situazioni relative alla gestione, possa trovarsi in contrasto con la
cultura e i valori prevalenti all’interno di un’organizzazione a causa della
presenza di interessi in competizione o, anche, della resistenza a modificare
certi assunti incorporati nelle institution presenti.

Quanto detto apre il campo a un ulteriore aspetto a cui specialmente la
letteratura di ispirazione neo-istituzionalista (Greenwood e Hinings, 1996;
Scapens, 2006; Tamenyi et al., 2006; Ma & Tyles, 2009; Modell, 2009) da
rilievo: il ruolo del contesto ambientale e, soprattutto, dei fattori culturali e
sociali nei processi di istituzionalizzazione di prassi e comportamenti all’in-
terno delle organizzazioni.

Si noti, ai fini del presente capitolo, che le amministrazioni pubbliche sono
organizzazioni caratterizzate dalla presenza di una cultura prevalentemente
guidata da valori di tipo tecnico e politico, che non sempre tengono in adeguato
conto delle implicazioni relative all’allocazione e utilizzo delle risorse (Fosse-
stel et al., 2015). In particolare, la diversa prospettiva che puo essere assunta
dai politici e dai manager rispetto al personale con cultura e funzioni “conta-
bili” puo creare situazioni di conflitto a detrimento della portata delle innova-
zioni introdotte (Shields, 1995; Burns & Vaivio, 2001; Granlund, 2001). L’in-
troduzione di innovazioni contabili, con la conseguente codifica di assunzioni
relative alle modalita di assegnazione e impiego delle risorse, sfida i criteri di
scelt e azione nel tempo costituitisi (Burns, 2000; Perera et al., 2003). Piu pre-
cisamente, i responsabili degli uffici contabili tendono ad attribuire maggiore
rilevanza alle informazioni contabili nella definizione dei propri criteri di
azione, auspicando un loro uso anche da parte del resto del personale tecnico
e dei politici; questi ultimi, invece, sono piu inclini a relativizzare il peso e
I’utilita delle informazioni e della “razionalita” di tipo contabile, percepite
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come un limite alla propria discrezionalita decisionale. E pur vero che, ancor-
ché proprio le caratteristiche istituzionali non permettono un orientamento to-
talizzante ai risultati (di espressione puramente numerica) che vengono rap-
presentati dai sistemi contabili, essi dovrebbero essere interpretati come stru-
mentali rispetto al perseguimento delle finalita politiche di un’organizzazione.
L’interiorizzazione delle finalita e dell’utilita delle prassi contabili dovrebbe
cio¢ avvenire veicolando una loro percezione di tipo strumentale e di supporto
piuttosto che come mera fonte di limiti (Adams & Simnett, 2011; Garcia-San-
chez et al., 2013).

Alla luce del quadro teorico che si ¢ delineato cio che rende possibile il
successo di una riforma ex lege risiede soprattutto nella capacita delle nuove
regole di innescare un processo capace di portare ad una condizione di coe-
renza tra routine e institution, cio¢ tra “azioni” e “modo di pensare” di un’or-
ganizzazione, stimolando un’adeguata riflessione su quello che i documenti
e 1 valori in essi inseriti rappresentano e recuperando il legame tra decisioni,
operazioni e loro rappresentazione (Del Bene & Ceccarelli, 2010).

4.3. Il contesto normativo nazionale

11 dibattito sulla scelta della base contabile pit appropriata per le ammi-
nistrazioni pubbliche ¢, almeno in una certa misura, rifluito anche nella legi-
slazione italiana. L’adozione di un modello gestionale per risultati, ispirato
ai principi di economicita, efficienza ed efficacia, gradualmente disegnato
dal legislatore a partire dal 1990, ha posto il problema di dotare le ammini-
strazioni di un sistema contabile piu adeguato, allargando lo spettro informa-
tivo anche alla dimensione economico-patrimoniale.

In generale, la scelta che si € venuta a configurare nel tempo ¢ stata quella
di valorizzare la centralita della tradizionale contabilita di competenza finan-
ziaria, concependo la COEP come uno strumento di informazione integrativa
sia a supporto alle decisioni che della “resa del conto” ai vari stakeholder. In
verita, non ¢ mancata nei vari riferimenti normativi una certa ambiguita an-
che terminologica, laddove si ¢ piu volte fatto riferimento all’obbligo di te-
nuta di una non meglio precisata “contabilitd economica”, creando confu-
sione tra cio che nel mondo privato vengono spesso denominate contabilita
generale e contabilita analitica. Si tenga anche presente che in alcuni ambiti
del nostro settore pubblico, come la Sanita e I’Universita, il legislatore ¢ stato
piu chiaro e “coraggioso” stabilendo 1’obbligo di utilizzo della COEP come
base contabile fondamentale per tutte le fasi della gestione.

105

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



Tornando agli enti locali, oggetto specifico di questo lavoro, la scelta del
D.Lgs. 77/95 fu di prevedere in sede di rendicontazione la costruzione di uno
stato patrimoniale e di un conto economico senza la necessita di un sistema
concomitante di scritture contabili. Di fatto, la predisposizione di tali docu-
menti poteva avvenire, oltre che con sistemi “paralleli” o “integrati” al si-
stema di contabilita finanziaria, anche per “derivazione”, grazie all’utilizzo
del prospetto di conciliazione, documento comunque da allegare al rendi-
conto generale di gestione. Come € ben noto, tale possibilita ha favorito la
produzione “meccanica” e poco consapevole di informazioni di tipo econo-
mico-patrimoniale e la pubblicazione di documenti di dubbia attendibilita e
scarsa significativita informativa.

Le scelte piu recentemente operate dal legislatore con il D.Lgs. 118/2011
su questo tema sono dunque da considerare alla luce di una prassi caratteriz-
zata da molti e profondi elementi di criticita e come esito di un lungo dibattito
tra gli addetti ai lavori e gli studiosi in cui, soprattutto gli ultimi (Anessi Pes-
sina, 2012), non hanno mancato di esprimere aspettative di profondo miglio-
ramento. Non a caso, accanto alle norme espressamente riservate dal decreto,
alla disciplina del tema ¢ stato anche dedicato un apposito principio contabile
contenuto nell’allegato 4/3 del provvedimento in quesitone (denominato
“principio contabile applicato della contabilita economico-patrimoniale’).

In tale documento gli scopi della COEP sono cosi individuati:

e predisporre il conto economico per rappresentare le “utilita economi-
che” acquisite e impiegate nel corso dell’esercizio e per alimentare il
processo di programmazione;

e consentire la predisposizione dello stato patrimoniale e, in particolare,
rilevare le variazioni del patrimonio dell’ente che costituiscono un in-
dicatore dei risultati della gestione;

e permettere I’elaborazione del bilancio consolidato di ciascuna ammi-
nistrazione;

e costituire la base informativa necessaria per la determinazione anali-
tica dei costi;

e consentire la verifica nel corso dell’esercizio della situazione patrimo-
niale ed economica dell’ente e del processo di provvista e di impiego
delle risorse;

e conseguire le altre finalita previste dalla legge e, in particolare, con-
sentire ai vari portatori d’interesse di acquisire ulteriori informazioni
concernenti la gestione delle singole amministrazioni.

Sostanzialmente, la ratio del legislatore ¢ stata di ribadire e rendere piu
esplicita I’impostazione che si era venuta prefigurando, con la centralita a
fini decisionali e gestionali della contabilita finanziaria, seppure in una ver-
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sione rinnovata e “potenziata”, e I’affiancamento ai soli fini conoscitivi della
COEP, confermando 1’obbligo di pubblicazione nel rendiconto dello stato
patrimoniale e del conto economico.

In questo quadro di continuita con il passato, le principali novita sono
rappresentate:

e dalla previsione di un sistema di rilevazione unitaria dei fatti gestio-
nali, sia sotto il profilo finanziario che sotto il profilo economico-pa-
trimoniale, fondato sul concetto di transazione elementare e 1’imple-
mentazione di un piano dei conti integrato;

e la rinnovata struttura dello stato patrimoniale e del conto economico,
con I’abolizione del prospetto di conciliazione;

e laproposizione di un corpo iniziale di criteri di valutazione per le prin-
cipali voci di bilancio.

Si aggiunga che al D. Lgs. 118/2011 ¢ stato allegato anche un set di prin-
cipi generali di bilancio che dovrebbe rappresentare un riferimento utile an-
che in sede di predisposizione dei documenti di rendicontazione di tipo eco-
nomico-patrimoniale.

Tralasciando in questa sede ’analisi delle novita riguardanti gli aspetti di
composizione qualitativa e di valutazione quantitativo-monetaria di tali do-
cumenti, € opportuna una notazione sulla logica di funzionamento del nuovo
sistema di rilevazione contabile, anche per le implicazioni organizzative che
esso pud comportare. Il pilastro della nuova architettura ¢ rappresentato dal
concetto di transazione elementare, che si identifica con ogni accadimento
gestionale capace di produrre una variazione nella ricchezza dell’ente a cui
deve essere associata una codifica che ne permette la registrazione nel piano
dei conti integrato (art. 5, D.Lgs. 118/2011). Ai fini operativi, dunque, il
piano dei conti integrato ¢ lo strumento unitario che dovrebbe consentire “di
implementare degli automatismi tali per cui la maggior parte delle scritture
continuative sono rilevate in automatico senza alcun aggravio per 1’opera-
tore” (allegato n. 4/3, par. 3). In altri termini, si tratta di creare un sistema
che, codificando in maniera uniforme per tutte le amministrazioni i fatti di
gestione, dovrebbe consentire la produzione meccanica di registrazioni con-
testuali nel sistema di contabilita finanziaria e in quello di COEP, limitando
il piu possibile la discrezionalita degli operatori. Sembrerebbe che, in defini-
tiva, che attraverso il nuovo piano dei conti si venga a realizzare quella com-
ponente orizzontale dell’integrazione contabile che, a una prima lettura della
riforma, pareva limitata alla sola dimensione verticale (Anzalone, 2013).

Si noti, infine, come tale sistema partiduplistico “indotto” dalla rileva-
zione contestuale delle scritture a base finanziaria ed economico-patrimo-
niale, unitamente a una piu puntuale definizione dello stesso principio di
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competenza economica, spingono a inevitabili confronti e parallelismi con
la contabilita generale di stampo privatistico. Del resto, ¢ lo stesso allegato
n. 4/3 a considerare la competenza economica come “riconducibile” all’ana-
logo principio n. 11 dell’OIC, oltre che a richiamare espressamente altri prin-
cipi civilistici nel descrivere le modalita di iscrizione, esposizione e valuta-
zione in bilancio dei vari elementi di conto economico e stato patrimoniale
(Bruno, 2013). Considerando anche che, seppure in maniera temporalmente
scaglionata, i nuovi obblighi sono stati estesi a tutti gli enti locali, si intuisce
che, per quanto le scelte del legislatore non siano state di netta rottura con il
passato, I’impatto potenziale della nuova normativa sui comportamenti degli
e negli enti locali ¢ tutt’altro che trascurabile.

4.4. La ricerca empirica: obiettivi e metodo

I paragrafi che seguono intendono offrire elementi utili per una prima va-
lutazione degli effetti sui Comuni italiani degli ultimi interventi legislativi
riguardanti il sistema di COEP, considerando che la piena applicazione delle
nuove norme ¢ ancora in atto'. In particolare, lo studio intende investigare —
in coerenza con il modello teorico descritto nel par. 2 — se e come le azioni
poste in essere dalle singole amministrazioni hanno modificato le loro rou-
tine contabili e organizzative e, tramite queste, le istituzioni stesse. Sono,
dunque, oggetto di indagine le modalita di adozione e di utilizzo di quanto
prescritto dal D.Lgs. 118/2011 in tema di rilevazioni integrate economico-
patrimoniali.

Per soddisfare tali obiettivi conoscitivi, si € scelto di condurre uno studio di
casi, in quanto esso permette (Gibbert et al., 2008) di:

e indagare i fenomeni in modo approfondito, cogliendone diverse prospet-

tive, cosi da acquisirne una visione sistemica e non piu solo lineare;

e soffermarsi su un’unica organizzazione economica, un solo fenomeno,
una specifica banca dati o anche un solo individuo, oppure prendere in
considerazione una pluralita di uno stesso oggetto di osservazione;

e comprendere, utilizzando fonti diverse e analisi longitudinali, le moda-
lita mediante le quali certi accadimenti hanno avuto luogo in relazione a
temi che manifestano possibilita di sviluppo e che riguardano problema-
tiche di interesse attuale;

! Stando agli ultimi rinvii, i Comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti hanno potuto
posticiparne ’adozione al 1° gennaio 2018, con conseguente obbligo di pubblicazione del
primo rendiconto economico-patrimoniale nel 2019.
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e rilevare le relazioni che si sviluppano nel contesto organizzativo, in base

alle quali € possibile fornire spiegazioni di specifiche osservazioni;

e colmare un relevance gap quando si intende confrontarsi anche con pro-

fessional e policy maker, ossia elaborare e fornire una teoria direttamente
applicabile a problemi pratici.

Si tratta, dunque, di un approccio che consente di effettuare 1’elaborazione
di estensioni teoriche o analitiche, generalizzando le osservazioni con riferi-
mento a proposizioni specifiche.

In particolare, in questo lavoro si ¢ optato per adottare la cosiddetta prospet-
tiva emic (Jonsson & Lukka, 2005), caratteristica di una ricerca di “taglio” in-
terpretativo che assume il punto di vista dell’intervistato (informant). In questo
senso, I’idea ¢ di comprendere i motivi delle scelte operate dagli attori intervi-
stati nell’ottica della loro cultura professionale e, pertanto, I’'indagine si ¢ foca-
lizzata sulla lettura delle azioni e dei loro significati, nel tentativo di ricondurli
a principi e modelli che informano 1’analisi del funzionamento degli enti locali
e che ne consentono sviluppo e legittimazione.

Laricerca ¢ stata condotta attraverso interviste semi-strutturate iterative, os-
sia approfondite a seguito degli stimoli conseguenti a un primo incontro con gli
informant individuati all’interno dei casi di studio. Funzionali allo sviluppo del
lavoro sono state anche riunioni formali e informali: le prime tra gli intervistati
e il gruppo di lavoro, nei momenti di esplicitazione e condivisione delle proble-
matiche da approfondire; le seconde in una configurazione ristretta del team di
ricerca, volte invece ad analisi di aspetti specifici.

Il campione ¢ stato scelto con un sampling non probabilistico, sia del tipo
ragionato o purposive (Palys, 2008) che di convenienza (Etikan et al., 2016).

Per quanto riguarda il metodo purposive, le interviste sono state condotte
sia con rappresentanti con ruoli di responsabilita del livello tecnico dell’orga-
nizzazione (i responsabili del servizio finanziario), sia con figure politiche con
diversa delega di governo (assessori al bilancio; assessori ai lavori pubblici o
figure analoghe; assessori scelti tra quelli con deleghe a cui corrispondono bi-
lanci tipicamente piu contenuti, come quelli allo sport, all’istruzione, alle po-
litiche sociali, ecc.). I responsabili finanziari sono i soggetti chiamati in prima
persona a recepire e implementare le novita tecniche previste dalla riforma ex-
D.Lgs. 118/2011, sovrintendendo il processo di produzione dei dati e delle in-
formazioni contabili e, nel contempo, rappresentando un primary user di tali
informazioni e ricoprendo una posizione che permette di disporre di elementi
circa 1'uso delle medesime informazioni da parte di altri soggetti. Tra gli as-
sessori sono state scelte figure con diverso “grado di vicinanza” alla materia
amministrativo-contabile: gli assessori al bilancio sono i responsabili politici
diretti del sistema di programmazione, gestione e rendicontazione dell’ente,
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mentre gli assessori ai lavori pubblici (o affini) gestiscono un ambito tecnico
di particolare significato politico ed economico che spesso assorbe una fetta
considerevole del bilancio disponibile, anche con scelte di medio-lungo pe-
riodo; il terzo intervistato ¢ stato scelto tra quelle figure che, pur impegnate in
ambiti di azione di particolare valenza politica e sociale, spesso si vedono as-
segnate “fette” residuali di bilancio e che hanno, percid, minore interazione
con gli uffici finanziari.

Per quanto riguarda invece il metodo convenience (Corbetta, 2014), la
scelta ¢ caduta anzitutto, in termini di localizzazione geografica, sulle Re-
gioni di appartenenza dei singoli componenti il team di ricerca (Toscana,
Umbria, Marche). All’interno di ciascuna delle tre regioni, sono stati indivi-
duati, poi, i tre Comuni nei quali era possibile affidarsi a relazioni dirette e a
una potenziale maggior collaborazione. La Tab. 1 riepiloga i dati principali
degli enti intervistati, ponendo in luce, in particolare, la linea adottata rispetto
all’adozione della contabilita economico-patrimoniale.

Tab. 1 — La composizione del campione

Comune intervistato | N° abitanti ‘ Rispetto alla COEP

Marche
Falconara Marittima 26.331 Adozione spontanea pre-armonizzazione
Macerata 42.209 Ente in sperimentazione (introduzione con la sperimentazione)
Ancona 100.696 | Adeguamento normativo

Toscana
Lucca 88.397 Adozione spontanea (I fase) / Ente in sperimentazione (Il fase)
Vicchio 8.110 Ente in sperimentazione (introduzione con la sperimentazione)
Camaiore 32.368 | Adeguamento normativo

Umbria
Citta di Castello 39.740 | Adozione spontanea (I fase) / Ente in sperimentazione (Il fase)
Bastia Umbra 21.784 Ente in sperimentazione (introduzione con la sperimentazione)
Assisi 28.379 Adeguamento normativo

Fonte: nostra elaborazione

Il numero di casi esaminati ¢ stato giudicato adeguato, adottando una lo-
gica di trade-off tra la maggiore affidabilita dei dati all’aumentare del cam-
pione e i costi piu elevati, i tempi piu lunghi e il lavoro piu complesso per
assicurare la qualita delle rilevazioni che I’ampiezza campionaria comporta
(Fattore, 2005).
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Prima di procedere specificamente all’analisi dei risultati, si presenta una
sintetica descrizione dei contenuti delle interviste (Tab. 2). Per ragioni di
spazio, non vengono riportati in maniera analitica i questionari (uno rivolto
ai responsabili finanziari e uno destinato agli assessori) ma, piuttosto, una
presentazione delle diverse sezioni in cui gli stessi sono stati articolati.

Tab. 2 — I principali contenuti dei questionari

Informazione raccolta

Questionario
Responsabili Finanziari

Questionario Politici

Caratteristiche sociografiche
dellinformant e dell'organizza-
zione

Profilo personale dellintervistato

Informazioni di base sulla persona e
sul suo profilo politico

Informazioni di contesto e I'impatto della
riforma rispetto al passato

Atteggiamenti dell'informant

Valutazioni del nuovo sistema di COEP

I rendiconto economico-patrimoniale
come strumento di informazione sulla
situazione economica, finanziaria e pa-
trimoniale dell'ente

L'utilizzo delle informazioni economico-
patrimoniali ai fini decisionali da parte dei
politici e dei dirigenti

Il rendiconto economico-patrimoniale
come strumento per le decisioni degli
attori politici

Informazioni sull'utilizzo della COEP in
una prospettiva di trasparenza e accoun-
tability

I rendiconto economico-patrimoniale
come strumento di accountability poli-
tica nei confronti dei cittadini

L'impatto dell'ultima riforma rispetto al
passato

Comportamenti dell'informant e
dell'organizzazione

Informazioni di contesto e impatto della
riforma rispetto al passato

I rendiconto economico-patrimoniale
come strumento di informazione sulla
situazione economica, finanziaria e pa-
trimoniale dell'ente

Il funzionamento del nuovo sistema di
COEP

Il rendiconto economico-patrimoniale
come strumento per le decisioni degli
attori politici

L'utilizzo delle informazioni economico-
patrimoniali ai fini decisionali da parte dei
politici e dei dirigenti

L'impatto dell'ultima riforma rispetto al
passato

Fonte: nostra elaborazione

Nei due prossimi paragrafi viene riportata una rielaborazione dei princi-
pali risultati dell’indagine. Si tenga presente che, al fine di mantenere 1’ano-
nimato degli intervistati e degli enti di appartenenza, in luogo dei loro nomi
i Comuni sono contrassegnati da una lettera alfabetica.
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4.5. I risultati dell’indagine sulla produzione delle informazioni

In questa sezione si riporta una rielaborazione sintetica delle risposte for-
nite dai responsabili finanziari riguardanti 1’impatto della riforma sul sistema
di produzione delle informazioni di tipo economico-patrimoniale. In tal
senso va rilevato che il campione di enti indagato si caratterizza per la pre-
senza di un ventaglio di situazioni organizzative ante-riforma diversificato.

In tre casi erano gia state avviate esperienze autonome di introduzione della
COERP. In particolare, come riferito dal rispettivo responsabile del servizio eco-
nomico finanziario, nel comune C era gia presente un sistema i cui report erano
pero riferiti solo ai “principali servizi”. Nel Comune F il sistema volontario di
COEP era stato introdotto “per scopi conoscitivi’ e era “poco utilizzato” (se-
condo quanto affermato dal dirigente dei Servizi di Gestione Finanziaria e
Contabili). Nello stesso Comune dal 1998 ¢ stato introdotto anche un sistema
di contabilita analitica. Il Comune E, pur gia dotato di un sistema di COEP
volontario, € entrato in sperimentazione dal 2014, per i vantaggi che il progetto
di sperimentazione sembrava offrire, come riferisce il responsabile del Servi-
zio Finanziario. Come conseguenza della sperimentazione, il Responsabile
evidenzia che ci sono stati cambiamenti nella dotazione informatica (“i/ per-
sonale si é dovuto adeguare a lavorare con un altro sofiware”) e si € provve-
duto alla costituzione di una unitd organizzativa specifica, coincidente, in
realta, con quella che “in passato gestiva [’elaborazione del conto economico
e dello stato patrimoniale con la precedente normativa’.

In atri casi la prima adozione della COEP ¢ avvenuta con 1’adesione al
periodo di sperimentazione previsto dalla legge.

Il Comune F ¢ entrato nella sperimentazione dal 2012, producendo il
primo conto economico e stato patrimoniale nel 2013. L’aspettativa rispetto
alla sperimentazione era la possibilita di “essere interlocutori del Ministero”.
Per I’adesione alla sperimentazione, ¢ stato incaricato il funzionario che gia
si occupava della contabilita economico finanziaria, supportato da “borsisti
e tirocinanti’. La software house che gia collaborava con ’ente ha lavorato
per “allinearsi ai nuovi principi”’, mentre per quanto riguarda il patrimonio
¢ stato necessario il ricorso ad una societa esterna, che ha curato il processo
di aggiornamento degli inventari. L’adesione alla sperimentazione non ha
comportato la creazione di una nuova unita organizzativa, ma solo “un adat-
tamento delle routine”. Al termine del periodo, con I'inizio di “ordinaria
applicazione” del D.Lgs 118/2011, ’ente ha “rivisitato varie poste di bilan-
cio, coinvolgendo largamente i vari uffici ed effettuando interventi sostan-
ziali su capitoli e centri di costo”. Nonostante I’atteggiamento proattivo ¢ la
diffusione delle nuove prassi contabili a tutta I’organizzazione, il dirigente
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riferisce di uno scarso “utilizzo dei dati per le decisioni” e di una produzione
“corposa di informazioni sul controllo di gestione”, rese pubbliche ma “con-
sultate da poche persone”.

Il Comune C ha aderito alla sperimentazione il secondo anno dopo il suo
avvio, “sulla spinta dell apertura sul patto di stabilita”. Dal punto di vista
organizzativo, in questo ente non sono stati apportati cambiamenti di rilievo.
Il dirigente del servizio finanziario riferisce che, al termine della sperimen-
tazione, non ¢ stato necessario effettuare adattamenti ulteriori, per la “messa
a regime”, poiché il sistema era stato gia adeguato alle nuove esigenze.

Il Comune H si ¢ invece unito all’esperienza di sperimentazione dal 2014.
Riguardo alle aspettative connesse all’adesione alla sperimentazione, il re-
sponsabile dei servizi finanziari riferisce di una “esigenza legata alla pre-
mialita, soprattutto in termini di patto di stabilita”. 1l responsabile evidenzia
che, come conseguenza, si € resa necessaria un’attivita di formazione, che ¢
stata svolta “da personale interno”.

La seconda sezione tematica dell’intervista ha riguardato il funziona-
mento nuovo sistema COEP, con particolare riferimento all’esistenza, al fun-
zionamento e all’utilita del piano dei conti integrato e della contabilita eco-
nomica di tipo analitico.

In alcuni enti, come nel comune A, il piano dei conti integrato ¢ gia stato
inserito nel sistema dei documenti dell’ente, ma sconta, a detta del dirigente
dei servizi finanziari, “alcune limitazioni legate alla regolamentazione impre-
cisa da parte del ministero”. In questo ente, non ¢ stato ancora implementato
un sistema di contabilita analitica, “sebbene sia stato piu volte proposto e di-
scusso, nell ottica del supporto al controllo di gestione”. 1l dirigente riferisce
inoltre che la Direzione Finanze ¢ molto motivata a introdurre cambiamenti,
anche in conseguenza dell’armonizzazione contabile e che riterrebbe utile la
“reingegnerizzazione dei processi”, con specifico riferimento alla gestione del
patrimonio e delle opere pubbliche, ma si riscontrano “resistenze al cambia-
mento” da parte della direzione generale e delle altre direzioni.

Nel Comune F il piano dei conti integrato ¢ stato inserito nel sistema dei
documenti dell’ente ed ¢ stato implementato un “sistema di contabilita ana-
litica integrale”. Le novita introdotte dalla riforma, ad opinione del dirigente
intervistato, “non hanno sortito particolari effetti, poiché c era stato un adat-
tamento precedente nella prospettiva della COEP”.

Per quanto riguarda il Comune B, in precedenza 1’ente effettuava solo
“una rilevazione in contabilita finanziaria, attualmente, nell ottica della
COEP, la rilevazione é sia finanziaria che economico patrimoniale”. Prima
della riforma, i prospetti di conto economico e patrimonio esistevano ma
erano prodotti “per derivazione”, attraverso il prospetto di conciliazione. Il
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piano dei conti integrato ¢ presente e funzionante; il dirigente giudica la sua
utilita “nella norma, poiché non aggiunge molto alla gestione del bilancio”.
Non sono previste ulteriori forme di integrazione tra sistema di COEP e si-
stema di contabilita finanziaria per “impossibilita organizzativa e perché si-
gnificherebbe chiedere di piu alla software house, con un aggravio di costi
per l’ente”. Piu in generale, il dirigente evidenzia come le nuove regole
dell’armonizzazione contabile, abbiano comportato modifiche profonde, ma
non hanno modificato “tanto la tenuta delle scritture contabili”, quanto le
“modalita gestionali”, con I’introduzione di principi quali quello della com-
petenza finanziaria potenziato, che hanno notevole incidenza sulla gestione
delle entrate e delle spese e, di conseguenza, hanno impatto su “magazzino,
personale e patrimonio”. Secondo il dirigente 1’impatto principale della ri-
forma riguarda la contabilita finanziaria (in particolare, la presunta “scom-
parsa dei residui attivi e passivi”’). L’idea, perd € che “i meccanismi di fondo
non sono cambiati, poiché regole ferree regolano la redazione del bilancio
di previsione (pareggio di bilancio)” e dunque il consuntivo “rileva i fatti
accaduti di un bilancio gestito in base a regole molto ferree”.

A differenza dei precedenti enti, il Comune C, secondo quanto afferma il
dirigente dei servizi finanziari, non adotta il piano dei conti integrato e “i fatti
della gestione dell’ente e le scritture economico patrimoniali dell’ente ven-
gono fatte tutte a fine anno”. In questo ente, non sono previste ulteriori moda-
lita di integrazione tra contabilita finanziaria e COEP e non sono presenti si-
stemi di contabilita analitica, ma “si focalizza [’attenzione sulla redditivita di
alcuni specifici settori/servizi”. 11 patrimonio ¢ stato riclassificato ma i valori
sono invariati rispetto alla situazione ante-riforma. Il dirigente rileva che la
novita “piu utile e importante é legata al Fondo crediti di dubbia esigibilita”,
ma esprime perplessita sul metodo di calcolo proposto, poiché impone “/’ac-
cantonamento di risorse eccessive rispetto ai rischi da fronteggiare”.

Nel Comune E, riguardo alla rilevazione dei fatti amministrativi nell’ot-
tica della COEP, alla rilevazione delle operazioni dal punto di vista finanzia-
rio si accompagna “I’attivazione dei conti economici e patrimoniali”. 11 diri-
gente evidenzia che I’ente ha proceduto con “verifiche trimestrali o quadri-
mestrali per il controllo delle scritture”. Non ¢ previsto un sistema di conta-
bilita analitica, ma ¢ presente e funzionante il piano dei conti integrato. A
detta del dirigente, non sono previste altre modalita di interazione/integra-
zione tra il sistema di COEP e quello di contabilita finanziaria perché “non
se ne avverte il bisogno”.

Come evidenziato dal dirigente dei servizi finanziari, per il Comune G le
nuove regole introdotte dall’armonizzazione contabile hanno comportato
modifiche anche nella tenuta delle contabilita del personale e del patrimonio
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(“alcune voci sono state modificate” e “l’inventario e stato completamente
riclassificato™). L’applicazione delle nuove disposizioni normative, ai fini
della costruzione del rendiconto economico-patrimoniale, ha avuto un im-
patto elevato sulla valutazione delle partecipazioni, dal momento che in re-
lazione al bilancio consolidato il Comune ha deciso di effettuare tutte le va-
lutazioni con il metodo del patrimonio netto.

Situazione analoga per il Comune H, con piano dei conti integrato opera-
tivo e ritenuto utile dal responsabile dei servizi finanziari, ma nessun sistema
di contabilita analitico in uso.

Nel Comune D, il dirigente dei servizi finanziari riferisce che € in uso,
per la rilevazione dei fatti amministrativi secondo 1’aspetto economico patri-
moniale, la matrice di correlazione: i movimenti di COEP sono “rilevati at-
traverso una rielaborazione del programma di contabilita effettuata a fine
anno”. 1l dirigente evidenzia che “il principale impatto della riforma si regi-
stra sull’aspetto economico patrimoniale”: la contabilita economica ¢ perce-
pita come “adempimento di legge, da eseguire nel minor tempo possibile e,
per quanto possibile, in maniera automatizzata”.

La terza sezione tematica dell’intervista ha riguardato la percezione di uti-
lita e le prime valutazioni sugli effetti del nuovo sistema di COEP. A questo
proposito, si registrano risposte differenziate ma un sostanziale scetticismo di
fondo. Tra le percezioni piu negative, si evidenzia quella che emerge dall’in-
tervista con il dirigente dei servizi finanziari del Comune A, secondo il quale
la normativa sull’armonizzazione contabile crea opportunita in termini di
“maggiore consapevolezza rispetto alla gestione della cassa”, ma, d’altro
canto, pone in evidenzia altri aspetti problematici che non vengono affrontati.
Tra le criticita, infatti, il dirigente evidenzia, tra le altre, “la mancanza di regole
precise per la ricostruzione dei valori patrimoniali”. Si evidenzia inoltre come
la contabilita finanziaria risulti preponderante, nella prassi e anche nell’ap-
proccio ai problemi contabili: riguardo alla matrice di correlazione, si stanno
diffondendo “soluzioni extra-contabili che minano la certezza del dato”, la-
sciando spazio, a detta del dirigente, a “soluzioni caratterizzate da eccessiva
leggerezza”. 1l soggetto intervistato dimostra scetticismo rispetto alla reale
portata dell’attivita di pianificazione e programmazione negli enti, per cui gli
impatti su questa attivita delle nuove regole della contabilita economico patri-
moniale sono modesti o nulli. L’unico impatto rilevato attiene all’appesanti-
mento per le nuove “attivita burocratiche da realizzare”. Peraltro, tale appe-
santimento non determina neppure un aumento della significativita nella ren-
dicontazione verso 1’esterno, poiché sussiste un problema diffuso di intellegi-
bilita del dato, anche da parte di soggetti esterni qualificati: “nessun soggetto,
allo stato attuale, ¢ in grado di comprendere pienamente la rendicontazione
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dell’ente”. L’impatto delle novita della riforma, in sostanza, ¢ giudicato “ne-
gativo su tutti i fronti”. L’impatto, inoltre, € circoscritto, in termini di nuovi
adempimenti solo alla direzione finanze, con aggravio di lavoro e con forte
incidenza sulle gia scarse risorse a disposizione.

Dall’intervista somministrata al dirigente del Comune F emergono oppor-
tunita in termini di “leva” per la piena introduzione del controllo di gestione,
ma anche perché “I’armonizzazione avvicina la contabilita finanziaria a
quella economico-patrimoniale”. Le criticita riferite, invece, attengono al
“personale e a questioni organizzative”, perché ¢ difficile assicurare la tra-
smissione delle competenze e ci sono soggetti che non hanno familiarita con
la COEP.

Il dirigente del Comune C si concentra maggiormente sulle criticita in-
dotte dalla normativa sull’armonizzazione contabile, affermando che “i/ pro-
cesso di armonizzazione andrebbe scisso dalla COEP”. La COEP avrebbe,
a detta dell’intervistato, “rilievo secondario rispetto a quella finanziaria” e
le nuove informazioni economico patrimoniali non sono “prioritarie né si-
gnificative” per ’ente. Le considerazioni sulla redditivita, ad opinione del
dirigente, dovrebbero essere riferite a specifici settori/servizi (ad esempio, le
farmacie). In generale, secondo il soggetto intervistato, le nuove regole di
COEP non contribuiscono a cambiare il “modo di ragionare” dell’ente.

11 dirigente del Comune B espone un punto di vista in cui emerge un bi-
lanciamento tra le opportunita connesse all’applicazione della normativa
sull’armonizzazione contabile in termini di “omogeneita dei dati”, rispetto
ad alcune “criticita gestionali’: I’applicazione delle nuove regole ¢ resa dif-
ficile dalla diversita delle competenze che operano nell’ente e anche per que-
stioni connesse alla rigidita delle regole stesse. Secondo il dirigente, le nuove
regole di COEP “cambiano il modo di ragionare dell’ente”, ma 1’imposi-
zione di regole stringenti ¢ vissuta come una imposizione: “cambi perché te
lo impongono e il personale ¢ esasperato”.

La visione dell’opportunita del cambiamento connesso alle nuove dispo-
sizioni normative in termini di “sforzo per [’'omogeneita dei dati” trova ri-
scontro anche nel Comune H. Il responsabile dei servizi finanziari evidenzia,
d’altro canto, I’eccessivo ricorso ai “correttivi”’, che comportano per gli ope-
ratori complicazioni in termini di interpretazione e attuazione delle disposi-
zioni. Anche la prospettiva del dirigente del Comune E appare pit moderata,
evidenziando opportunita della riforma in termini di maggiore trasparenza
dei dati e di necessaria cooperazione tra gli uffici (“trasferimento della re-
sponsabilita del bilancio anche agli altri uffici, non piu solamente alla ra-
gioneria”), ma anche criticita soprattutto per ’adeguamento dei software, lo
“stravolgimento dell approccio alla spesa” e, piu in generale, in termini di

116

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



adeguamento alla normativa da parte degli “uffici diversi dalla ragioneria”.
A differenza di altri soggetti intervistati, il dirigente del comune E esprime
la convinzione che le nuove regole sulla COEP “possano contribuire a cam-
biare il modo di ragionare” dell’ente sia in relazione all’attivita di pianifica-
zione e programmazione che nell’analisi degli andamenti gestionali e nell’at-
tivita di rendicontazione nei confronti di soggetti esterni.

Per il Comune G, il dirigente evidenzia la sussistenza di opportunita tecnico-
contabili, poiché la normativa sull’armonizzazione contabile incentiverebbe il
ricorso ad uno “strumento di contabilita dettagliata che consente di confrontare
le singole voci”. Le criticita, invece, attengono a un “eccessivo aggravio di la-
voro per gli uffici, non solo finanziari ma anche tecnici”. Si rileva, inoltre, per-
plessita in merito ai dati di bilancio, che, a seguito della riforma avrebbero perso
il carattere valore in termini di “omogeneita e confrontabilita”.

Un particolare punto di vista sulle opportunita connesse alla riforma ¢
espresso dal dirigente del Comune D, che si concentra sull’aspetto del bilancio
consolidato. Sebbene la riforma sia ancora considerata “poco pitt che un adem-
pimento obbligatorio”, si rileva un impatto positivo in relazione alla redazione
del bilancio consolidato, determinando una “presa di coscienza per la parte po-
litica delle partecipate’.

In conclusione, i soggetti intervistati evidenziano spesso perplessita sul reale
impatto della riforma e annoverano di frequente tra le criticita questioni organiz-
zative, legate ad insufficienza o inadeguatezza del personale. E stata riferita pit
volte la visione “adempimentale” che caratterizza la percezione della riforma
negli enti, che si associa al riferimento alla persistente idea di centralita della
contabilita finanziaria. Tra gli aspetti potenzialmente positivi, va segnalata 1’at-
tenzione al consolidamento dei bilanci della societa partecipate e anche un pos-
sibile “effetto leva” verso la diffusione di un piu efficace controllo di gestione
(sebbene tale opinione sia stata espressa da un solo soggetto).

In relazione al framework teorico rappresentato e discusso nei paragrafi
precedenti ¢ possibile proporre qualche spunto di riflessione.

In alcuni casi (come per il Comune A) si registra una forte motivazione a
introdurre cambiamenti, “anche in conseguenza dell’armonizzazione conta-
bile” e si riterrebbe utile lo sviluppo di attivita quali la reingegnerizzazione
dei processi. Tuttavia si riscontrano “resistenze al cambiamento” sia da parte
della direzione generale che da parte di altre direzioni. Tali affermazioni am-
pliano la portata degli effetti dei cambiamenti postulati nel modello di analisi
alle routine affini, non direttamente collegate all’attivita di rilevazione ed
elaborazione dei dati contabili e a una serie di riflessi organizzativi collate-
rali. La spinta “istituzionale” verso il cambiamento, riconducibile all’entrata
in vigore della riforma e alla conseguente necessita di adeguamento, ¢ avver-
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tita dalle unita organizzative piu impattate dal processo di riforma (quelle
che si occupano di contabilita e bilancio) ma appare impossibile, per alcuni
degli intervistati, passare alla effettiva routinizzazione di nuovi modi di
agire. Tale impossibilita ¢ determinata da limitazioni strutturali (ad esempio,
per I’inadeguatezza dell’interfaccia tra contabilita finanziaria e inventari) ma
anche per questioni di taglio pitt marcatamente organizzativo. Se la direzione
generale non percepisce benefici dalla prospettiva di cambiamento/reinge-
gnerizzazione e rende piu difficoltosa (o, forse, impossibile) la transizione
ad una nuova routine, non ¢ ipotizzabile uno sviluppo organizzativo coerente
con il cambiamento delineato dalla riforma e con le esigenze interne
dell’unita organizzativa che gestisce le risorse finanziarie.

Se lo “stress” del percorso di cambiamento si focalizza sul mero adempi-
mento e in piu risulta circoscritto solo alla struttura responsabile dei servizi
finanziari (che ne subisce gli effetti negativi in termini di accrescimento della
mole e della complessita del lavoro da svolgere), non solo non si sviluppe-
ranno nuove routine ma si creeranno condizioni di resistenza al cambiamento
“di rimbalzo”, anche in relazione ad eventuali ulteriori processi/attivita.

La diffusione dell’idea della difficolta del cambiamento, unita all’aggra-
vio del carico di lavoro, sembra “annebbiare” la percezione degli effetti po-
sitivi del cambiamento, anche in soggetti tendenzialmente proattivi rispetto
alle nuove routine. I dirigenti intervistati e, in misura ancora maggiore, gli
assessori degli enti oggetto di studio fanno notare spesso che “c e bisogno di
tempo per entrare nella nuova routine”, indotta dalle disposizioni della ri-
forma, che talvolta vengono percepite addirittura come “fatto impeditivo” ri-
spetto alla volonta dell’ente.

Il dirigente del Comune C, ad esempio, definisce la COEP un “compitino
fine a sé stesso” e ribadisce la propria opinione di secondarieta di questa ri-
spetto alla contabilita finanziaria. In situazioni come questa, non soltanto non
si potra parlare di transizione consapevole verso nuove routine, ma ¢ oppor-
tuno mettere in dubbio che sia avvenuto un vero e proprio cambiamento ri-
spetto ai comportamenti ante-riforma.

La diffusione di una percezione negativa, ovviamente, impatta negativa-
mente sui tempi dell’assimilazione dei cambiamenti e sulla possibilita stessa
di successo dell’introduzione di nuove routine: in sintesi, 1’adattamento for-
zato a nuove prassi non significa nuove routine organizzative. In questo
senso, ¢ significativa la posizione del dirigente del Comune B, che segnala
I’esistenza, gia prima della riforma, di “regole ferree” che caratterizzano la
gestione del bilancio. Pur in presenza di una percezione di significativita dei
cambiamenti indotti, si manifesta una situazione di insostenibilita organizza-
tiva (“di pitt non si puo fare”) e di potenziali nuovi costi per modificare in
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maniera sostanziale il sistema informativo contabile. In generale, I’imposi-
zione di ulteriori regole stringenti nella gestione del bilancio € vissuta come
una imposizione, che distorce la percezione del senso del percorso di cam-
biamento, quando il presupposto di partenza ¢ che si cambia “perché te lo
impongono”, in un clima di “esasperazione del personale”. Cid confligge
con ipotesi di transizione graduale e consapevole, in un contesto, peraltro,
nel quale il livello politico ha una conoscenza lacunosa o elementare delle
nuove regole di COEP. Ne deriva uno scarso commitment a realizzare il cam-
biamento nelle prassi, aggravato da “disfunzioni e conflitti tra settori” e dalla
complessita tecnica che connota alcuni aspetti della riforma, considerata in-
sormontabile in relazione ad alcuni profili di competenze del personale.

In alcuni casi si € riscontrata una percezione meno drastica della prospet-
tiva di cambiamento. Laddove gia prima della riforma erano stati introdotte
innovazioni contabili nella prospettiva economico-patrimoniale e della con-
tabilita analitica (ad esempio, nel Comune C) si ¢ rilevata una interpretazione
“moderata” della routine emergente. Il contesto favorevole (competenze gia
esistenti, conoscenza abbastanza diffusa dei nuovi sistemi di rilevazione con-
tabile) ha determinato una transizione senza scossoni verso le nuove prassi,
anche quando dalla sperimentazione si & passati al regime ordinario. E questo
il caso dello sperimentatore “entusiasta” (Comune F), dove non emergono
particolari conflitti organizzativi ma si registra una limitazione della prospet-
tiva del cambiamento indotto dalla riforma al solo orizzonte tecnico-conta-
bile: I’introduzione della routine, anche in questo caso, potrebbe dirsi ben
avviata ma non pienamente realizzata, perché il soggetto intervistato riferisce
il “limitato utilizzo — o addirittura nullo — per supporto alle decisioni politi-
che” delle informazioni contabili prodotte con i nuovi sistemi che interessano
solo I’assessore “di riferimento”.

Tra i punti di forza, nel processo di istituzionalizzazione delle routine
post-riforma, va annoverato il positivo rapporto di collaborazione con i pro-
vider esterni di supporti informatici (software house, in particolare per la ge-
stione degli inventari). Il punto chiave, ad ogni modo, ¢ da ricercarsi nell’an-
ticipazione delle nuove routine: nei casi in cui questo ¢ avvenuto, piu che alla
nascita di routine del tutto nuove, si ¢ assistito a un processo di adattamento
che comporta il consolidamento delle competenze gia sviluppate, evitando
la difficoltosa acquisizione, in tempi rapidi € con scarse risorse a disposi-
zione, di quelle del tutto nuove. Cid conferma la necessita di tempi lunghi di
interiorizzazione di una riforma di simile portata.
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4.6. I risultati sull’utilizzo delle informazioni

In questo paragrafo 1’attenzione si sposta sul tema dell’utilizzo interno
delle informazioni prodotte dal nuovo sistema di COEP e si riporta una sin-
tesi dei risultati ottenuti dai questionari rivolti sia ai dirigenti finanziari che
agli assessori, sulla base dei profili tematici gia esposti nella Tab. 2. Ai fini
di una loro ordinata esposizione, tali risultati saranno divisi in sezioni corri-
spondenti alla diversa tipologia dell’informant.

Le valutazioni dei dirigenti finanziari

Nell’andare a delineare il punto di vista dei responsabili degli uffici fi-
nanziari, si tenga presente che il loro ruolo ¢ interpretabile in relazione a tre
principali categorie di stakeholder del cambiamento in atto: il personale tec-
nico amministrativo, la classe politica e i cittadini.

In linea del tutto generale, le interviste hanno lasciato rilevare una situa-
zione abbastanza complessa ma con elementi diffusi di criticita; cio che
emerge, infatti, ¢ un unanime scetticismo verso un effettivo utilizzo dei dati
che il nuovo sistema consente di elaborare, soprattutto per 1’esistenza di un
forte deficit formativo da parte di tutti gli interessati a qualsiasi livello. Pe-
raltro, il ricorso a tali informazioni non ¢ certo facilitato dalle difficolta di
applicazione delle nuove norme e di gestione del sistema, come gia eviden-
ziato nel precedente paragrafo. Secondo il dirigente finanziario del Comune
C, “la riforma risulterebbe troppo aggravante per una realta pubblica, so-
prattutto per i molteplici adempimenti richiesti, generando cosi facendo
spreco di risorse”. Secondo 1’omologo del Comune A, “le informazioni de-
dotte dal legislatore, non sono in grado di giungere ad una conciliazione fra
aspetto predittivo e autorizzatorio e la necessita di rilevazione economico-
patrimoniale e di liquidita sta causando distorsioni e confusione tra gli ope-
ratori, infatti, I’attuale contabilita rappresenterebbe per gli enti un mix di
concetti finanziari, economico-patrimoniali e di cassa a cui si aggiungono
le complesse regole del pareggio di bilancio generando quale risultato in-
coerenza e difficolta di gestione senza precedenti”.

Per i dirigenti intervistati in pochi, anche nell’area amministrativa, sono
propensi a lavorare utilizzando le logiche economico-patrimoniali. A questo
proposito ¢ emblematico quanto affermato dal responsabile finanziario del
Comune E: “La maggiore difficolta é stata ’adeguamento dei software, la
comprensione delle nuove regole e ['impatto sull’intero sistema organizza-
tivo”.
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Allo stesso tempo, la classe politica risulterebbe poco, o in alcuni casi per
nulla interessata alle elaborazioni generate dalle logiche economico patrimo-
niali, finendo anche per ignorare completamente le basi del cambiamento e
le eventuali potenzialita che quest’ultimo potrebbe garantire proprio ai fini
decisionali. Secondo alcuni dirigenti intervistati, i politici si limiterebbero a
“richiedere informazioni sugli edifici strategici, sulle disponibilita dell ente,
informazioni piu direttamente riconducibili alle tariffe, ma solo raramente
legate ad aspetti patrimoniali” (Comune B). In alcuni casi verrebbero “7i-
chiesti dei report da parte dei politici strutturati con una parte descrittiva e
informazioni di natura finanziaria” (Comune C).

Molto emblematica ¢ anche 1’affermazione del responsabile finanziario
del Comune F, il quale, con riferimento all’utilizzo delle informazioni eco-
nomico-patrimoniali in sede decisionale, rileva che “se la decisione é politica
rispetto ad una specifica attivita, la prima cosa che si vede é la copertura
finanziaria”; inoltre, sottolinea che “/’analisi per centri di costo non fornisce
delle soluzioni a breve termine, come richiederebbe invece il mandato poli-
tico del Sindaco”. Dunque, cosi come rilevato nel Comune A, “seppure siano
ancora vigenti logiche di natura finanziaria, in casi sporadici gli ammini-
stratori richiedono approfondimenti di natura economico patrimoniale. E
pur vero pero che é tutto legato al profilo formativo degli amministratori’.

Nonostante la COEP possa essere di grande supporto nella fase di pro-
grammazione, come ammesso nel Comune A, “solo occasionalmente ven-
gono inseriti nel Piano Esecutivo di Gestione (PEG) dati sui costi, soprat-
tutto sui servizi a domanda per ricavare il tasso di copertura”. Al contempo,
si ritiene che la maggior parte della cittadinanza, non sia mai stata interessata
ai dati contabili né di natura economico-patrimoniale, né di natura finanzia-
ria, “il cittadino medio non riesce a recuperare nessuna informazione per
[’elevato tecnicismo esistente” (Comune C).

In definitiva, i soggetti intervistati ritengono che seppure il passaggio alla
COEP abbia “condizionato i Comuni a cambiare il modello di gestione, sti-
molandoli a produrre informazioni che in precedenza non venivano elabo-
rate” (Comune E), purtroppo pero “/’utilita delle informazioni prodotte ri-
sulta essere scarsa e in taluni casi si tratta di informazioni che anche se
presenti in maniera diversa, erano comunque gia disponibili” (Comune G).

Le valutazioni degli assessori con delega al bilancio
La prima tipologia di figure intervistate di cui si riportano i risultati ¢

rappresentata dagli assessori al bilancio. Anche in questo caso le interviste
hanno coperto le aree tematiche prima indicate nella Tab. 2.
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Un primo profilo d’indagine attiene alla capacita e all’utilizzo delle infor-
mazioni di natura economico-patrimoniale per la valutazione dello stato di
salute dell’ente di appartenenza.

A questo proposito la diffusa convinzione ¢ che gli uffici tecnici con com-
petenze contabili abbiano assunto un ruolo centrale per la corretta interpre-
tazione delle informazioni derivanti dal nuovo sistema di rilevazione conta-
bile. L’assessore del Comune E ha infatti espressamente ed emblematica-
mente dichiarato “se il politico non ha competenze tecniche in materia, ana-
lizza le informazioni sottoposte dal dirigente competente e sulla base di que-
ste prende le relative decisioni”. In genere, ¢ il dirigente responsabile dei
servizi finanziari a proporre le informazioni e le valutazioni circa la situa-
zione economico, finanziaria e patrimoniale dell’ente, anche illustrando “in
Consiglio Comunale il rendiconto economico-patrimoniale fornendo al con-
tempo delucidazioni in merito allo stesso” (Comune E).

Per tali valutazioni si ricorre a volte a “prospetti extracontabili e indica-
tori predisposti dagli uffici tecnici o da benchmarking con altri enti” (Co-
mune A), anche se per lo piu “restano tutte informazioni non strumentali ad
una scelta politica” (Comune B).

Si conferma 1’impressione che non sia molto diffusa la percezione delle
potenzialita delle informazioni di COEP e di tipo contabile in genere anche
per I’assessore al bilancio A questo si aggiunge all’idea di una loro dubbia
attendibilita, soprattutto con riferimento a certe voci. Il caso ritenuto piu cri-
tico ¢ la ricostruzione degli inventari e la valutazione del patrimonio immo-
biliare. Secondo alcuni intervistati, addirittura, lo stesso processo di valoriz-
zazione del patrimonio sarebbe “superfluo” e dal punto di vista politico ad-
dirittura “inutile” (Comune C).

Ancora piu critica ¢ la percezione dell’utilita del rendiconto economico-
patrimoniale in chiave di accountability nei confronti dei cittadini. Pratica-
mente tutti gli assessori al bilancio intervistati considerano questo docu-
mento di difficile comprensione e incapace a rispondere alle (in verita, non
pressanti) istanze conoscitive della comunita di riferimento. Di fatto, il ren-
diconto serve a poco ai cittadini mentre “sono gli organi di controllo i veri
beneficiari delle informazioni di natura economico patrimoniale” (Comune
B). Al massimo, il cittadino “tiene conto di quelle informazioni riguardanti
investimenti visibili a lui, impianti sportivi, infrastrutture, ecc.” (Comune H),
ovvero, valuta il mandato politico dal “vissuto quotidiano” (Comune H).

Maggiormente articolate sono state le risposte sul valore di supporto ai pro-
cessi di decision-making di livello politico. In particolare, dalla rilettura dei
questionari emerge una situazione per alcuni aspetti contrastante: se in taluni
casi I’assessore al bilancio dichiara di “non fare minimamente uso di
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informazioni di tipo economico-patrimoniale” (Comune B) — ritenendo anche
che il Documento Unico di Programmazione (DUP) contenga “tante chiac-
chiere nella sostanza inutili. Nelle mie decisioni le informazioni economico-
patrimoniali sono nulle; ragiono in modo finanziario, dando importanza
all’equilibrio finanziario” (Comune C) —, in altri casi si afferma che nell’as-
sunzione delle decisioni politiche e in fase di programmazione “non si po-
trebbe fare senza avere contezza dell entita delle risorse economico patrimo-
niali” (Comune B).

Praticamente unanime ¢ il giudizio sull’elevato “tecnicismo” che la COEP
comporta. A riguardo I’assessore al bilancio del Comune B sentenzia: “tutto e
diventato piu complicato, perché la contabilita ¢ piu complessa e meno leggi-
bile, le informazioni che interessano restano: il livello delle spese, le entrate,
lindebitamento e il livello dei servizi, quindi di natura finanziaria” (Comune
B). La COEP ha fatto spostare 1'utilita “froppo su un livello tecnico rischiando
di non dialogare abbastanza a livello politico”. La riforma avrebbe “aumen-
tato il tecnicismo inserendo una serie di vincoli che hanno finito per mettere il
decisore politico in grande difficolta” (Comune C). Di particolare interesse €
il giudizio dell’assessore del Comune il quale ritiene che “la COEP rappre-
senti sicuramente uno stimolo importante per la programmazione, ma diventa
piu difficile quando si devono responsabilizzare gli uffici e canalizzare le loro
attivita verso un concreto sostegno all’ente”.

In definitiva, anche per gli assessori con delega al bilancio, la riforma,
pur avendo “intenti positivi” e rappresentando una “vera rivoluzione nel mo-
dello di gestione degli enti locali sia dal punto di vista politico sia tecnico”,
¢ “estremamente complessa ed eccessiva” (Comune E).

Le valutazioni degli assessori con delega ai lavori pubblici

Dall’analisi delle interviste condotte con gli assessori ai lavori pubblici
emergono molti elementi di conferma di quanto finora emerso, ma anche al-
cuni aspetti di specificita.

Come era facile suppore, per questo tipo di figure, che sovente non hanno
un background culturale e professionale di tipo contabile, il ricorso alle com-
petenze e al supporto degli uffici finanziari ¢ sentito di particolare importanza.

E da notare un maggiore focus su certi dati, in particolare quelli relativi
all’indebitamento. Come affermato dall’assessore del Comune C: “quando si
discute di opere pubbliche la cosa a cui si presta maggiore attenzione é la
capacita di spesa che in qualche modo va a limitare [’operativita, si ragiona
in ottica prettamente finanziaria di risorse disponibili”. Una certa attenzione,
pure in questo caso prevedibile, ¢ dedicata al patrimonio immobiliare; in ve-
rita, come gia emerso nel caso degli assessori al bilancio vi sono perplessita
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sulla completezza e accuratezza delle relative risultanze contabili, vista la dif-
ficolta a rappresentare beni storico-artistici e a ricostruire inventari accurati.
Non a caso vi ¢ chi espressamente ammette che “non rappresenta pienamente
la situazione patrimoniale del Comune” (Comune B).

Si conferma che il sistema di COEP avrebbe grandi potenzialita informa-
tive, ma il suo funzionamento ¢ eccessivamente complesso e oneroso. Per
I’assessore ai lavori pubblici del Comune B il maggiore grado di dettaglio
informativo rispetto al passato costituisce “sia il principale punto di forza
sia il principale punto di debolezza dell’intero sistema Comune”. Inoltre, se
da un lato i nuovi strumenti informativi consentono I’elaborazione di mag-
giori informazioni, al tempo stesso, “la lettura per i cittadini é diventata
estremamente complessa e quindi anche poco utile, a fronte pero di un la-
voro preparatorio arduo e complesso per l’organizzazione comunale” (Co-
mune E). L’idea ¢ che “il cittadino medio non abbia le competenze in tema
di contabilita tali da comprenderne le dinamiche intrinseche..., cio che lo
interessa veramente ¢ la grandezza del patrimonio dell’ente e le eventuali
alienazioni dello stesso” (Comune G).

Le valutazioni riguardanti i benefici di questo tipo di informazioni conta-
bili ai processi di decisione politica sono particolarmente deludenti: “i/ grado
di utilizzo di informazioni economico-patrimoniali é molto basso” (Comune
E), “sporadico e poco rilevante” (Comune G). Eppure la base informativa
offerta sarebbe di particolare utilita per le decisioni di investimento. Come
rilevato dall’assessore del Comune E, in sede di programmazione dovrebbe
essere “significativo, anzi determinante considerare [’impatto potenziale di
una decisione sulla situazione economico patrimoniale”.

A questo proposito un’interessante punto di vista ¢ offerto da alcuni inter-
vistati. Secondo I’assessore del Comune F: “a livello tecnico si ha un bilancio
piu pertinente alla realta, ma a livello politico la COEP ha penalizzato la ca-
pacita di agire, minor flessibilita e una lettura piti complessa del dato”. A
fronte di tale maggiore complessita, il personale tecnico non avrebbe ancora la
“familiarita” con la materia per supportare i politici: “ad oggi non c’é abba-
stanza confidenza della COEP da parte proprio dei tecnici con [’effetto di ste-
rilizzarne [’efficace utilizzo anche da parte dei politici” (Comune B).

Anche nella percezione di questo profilo di politici la COEP ¢ una materia
per esperti e i veri fruitori della riforma sono, nell’ordine, “gli organi di con-
trollo, i finanziatori, le altre amministrazioni pubbliche, il pubblico impiego
e solo per finire i cittadini” (Comune C).

In conclusione, I’impressione sulla capacita informativa nel nuovo si-
stema contabile “é senz altro positiva, ma l’'impatto é ancora molto basso”
(Comune B). Il fatto di vivere ancora “in una fase transitoria crea molta
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confusione e certamente la coesistenza di due logiche parallele finanziaria
e economico-patrimoniale non favorisce il risultato” (Comune D).

Le valutazioni degli assessori con altre deleghe

Le risposte di questa sezione provengono da interviste condotte con as-
sessori con deleghe di diversa natura (sport, giovani, istruzione, politiche so-
ciali, ecc.) accomunati da una certa “lontananza” dai contenuti tipici dei com-
piti amministrativi-contabili dell’assessore al bilancio e da budget general-
mente meno “importanti” di quelli attribuiti agli assessorati competenti in
materia di opere e lavori pubblici.

Evidentemente, per queste figure 1’ausilio di tecnici con competenze con-
tabili € avvertito di particolare utilitd. Alcuni, come ad esempio 1’informant
del Comune C, credono che “il lavoro richiesto per implementare la COEP
e particolarmente lungo e complesso soprattutto per il personale che ha gia
una grande mole di lavoro; lo sforzo e troppo rispetto all’effettivo utilizzo
che se ne fa di queste informazioni”. Si conferma, dunque ’idea di uno stru-
mento potenzialmente utile, ma di una certa complessita e onerosita.

I profili conoscitivi ritenuti di maggiore interesse riguardano ancora una
volta il patrimonio immobiliare, ma si segnala anche I’importanza delle in-
formazioni di costo per la valutazione “dei servizi resi alla cittadinanza allo
scopo di individuare valori congrui per le tariffe applicate” (Comune E). A
questo proposito, ¢ di particolare significato quanto dichiarato dall’assessore
del Comune C: “se devo decidere la tariffa di un servizio e renderla minima
o ridurla devo prevedere un abbattimento dei costi in tutti i settori. Quindi
conoscere i costi e importante per poi assumere determinate decisioni. Op-
pure se voglio offrire agevolazioni sulla tariffa di un servizio devo effettuare
un’analisi della sua copertura con attenzione a informazioni anche di carat-
tere economico’.

Forse in maniera inattesa, da alcune delle interviste a questa terza catego-
ria di figure politiche emerge una percezione particolarmente positiva delle
novita normative in materia di COEP. E emblematica 1’affermazione dell’as-
sessore del Comune C: “sebbene ci si trovi ancora in una fase sperimentale
e nonostante le indicazioni siano ancora poco chiare, le informazioni eco-
nomico-patrimoniali risultano certamente utili per supportare la sfera poli-
tica nella definizione degli indirizzi generali che successivamente il tecnico
mettera in pratica”.

Il punto di vista piu diffuso ¢ che si tratti di un sistema piu utile alle ne-
cessita informative interne che esterne. Particolarmente distanti sarebbero le
necessita dei cittadini. Il loro interesse concreto, per alcuni, sarebbe legato
“all’ammontare delle tasse da pagare e alla qualita del servizio erogato
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dall’ente” (Comune C). Per altri “il cittadino cerca e osserva tutte quelle
informazioni economiche dallo stesso facilmente consultabili che attengono
ad investimenti visibili’ e dei quali lo stesso potra usufruire e godere (es.:
manutenzione strade, bonus bimbi domani)” (Comune C). Anche in questo
caso gli utilizzatori privilegiati vengono ritenuti gli organi di controllo.

In conclusione, I’impatto reale nei criteri di azione e nei conseguenti com-
portamenti operativi ¢ ancora allo stadio iniziale ed ¢ necessario un percorso
di crescita di conoscenza e consapevolezza da parte di tutti i soggetti impli-
cati. Il commento dell’assessore del Comune C rappresenta in tal senso una
significativa sintesi finale: “/a mia visione é molto parziale ma, per quello
che ho potuto notare, le modifiche stanno portando un miglioramento. A
fronte di cio servirebbe una maggiore semplificazione soprattutto perché vi
sono soggetti interni all’Ente che prendono decisioni e che non compren-
dono con facilita la maggior parte delle informazioni. Al di la dei cittadini,
a non comprendere questo tipo di informazioni sono proprio i decisori,
quindi servirebbe maggiore snellimento e facilita altrimenti si rischia di non
avere alcuna utilita in quanto non si comprendono i dati e la miriade di fogli
che si hanno davanti finiscono per creare solo confusione e difficolta”. Ci
pare che si tratti anche di una richiesta al legislatore di intervenire per con-
sentire una semplificazione e una maggiore flessibilita di certe procedure,
facilitando il necessario e auspicato processo di interiorizzazione delle novita
che si intendeva veicolare attraverso la riforma.

4.7. Conclusioni

Il tema dell’opportunita o meno di rendere obbligatoria la COEP nelle
amministrazioni pubbliche, la riflessione sui relativi benefici e criticita, lo
studio delle relative modalita di implementazione sono questioni che da
tempo appassionano studiosi e addetti ai lavori della contabilita pubblica. 11
legislatore italiano ha colto 1’occasione dell’esercizio della delega, concessa
dalla L. 49/2009, in materia di armonizzazione contabile per introdurre un
sistema integrato di rilevazione delle informazioni economico-patrimoniali
e di costruzione di un conto economico e stato patrimoniale con funzione di
resa del conto. Questo studio, piu che analizzare 1 contenuti tecnici delle
nuove norma (a cui il D.Lgs 118/2011 ha anche dedicato ’allegato 4/3), ha
voluto focalizzarsi sull’analisi di un primo impatto della riforma sulle scelte
organizzative e i processi decisionali dei Comuni italiani.

Allo scopo si € scelto di analizzare, secondo un approccio qualitativo, un
campione di 9 casi selezionati in 3 regioni del Centro Italia caratterizzate da
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un certo grado di omogeneita delle variabili di contesto, oltre che da vici-
nanza geografica. I casi sono stati scelti in maniera da includere esperienze
con una “storia” diversa nei confronti della COEP.

In particolare, sono stati individuati ed esaminati 3 Comuni che avevano
gia avviato percorsi d’introduzione volontaria della COEP precedenti alla
riforma. Si ¢ trattato di tentativi che gli stessi intervistati hanno definito di
tipo esplorativo, incompleti e con output informativi scarsamente usati nelle
amministrazioni interessate. In 2 di questi casi ¢ stato poi deciso di aderire al
programma di sperimentazione disposto dal legislatore.

A questi sono da aggiungere altri 3 casi di “sperimentatori” per cui I’ade-
sione al programma ha comportato un lavoro di prima implementazione della
COEP. A volte la motivazione sottostante ¢ da ricondurre ai benefici attri-
buiti alla partecipazione ad un’esperienza che avrebbe consentito una forte
interazione con la Ragioneria Generale dello Stato e gli altri Comuni speri-
mentatori. In altri casi, la ragione prioritaria, espressamente dichiarata, ¢ le-
gata ai vantaggi riconosciuti in termini di maggiori “spazi di bilancio” con-
cessi nell’applicazione dei vincoli del Patto di Stabilita.

Negli ultimi 3 casi del campione la prima adozione della COEP ¢ avve-
nuta con la piena applicazione del D.Lgs. 118/2011. L’ impressione ¢ che in
queste esperienze I’impatto della riforma sia stato piu drastico, con tutti i
rischi e le problematiche che ne sono conseguiti.

In linea generale, ¢ molto diffusa tra gli intervistati la percezione che il le-
gislatore abbia previsto una serie di novita particolarmente complesse e one-
rose in termini organizzativi. Le amministrazioni hanno fatto la scelta di foca-
lizzarsi sull’implementazione degli aspetti ritenuti pitt importanti, soprattutto
connessi al sistema di autorizzazione e gestione del bilancio basato sul nuovo
principio competenza finanziario potenziato. Il carico di lavoro per gli uffici
tecnici direttamente interessati da tali ¢ risultato piuttosto gravoso, anche in
relazione alla scarsa possibilita per gli enti di investire sul personale e di po-
tenziare 1’organizzazione. Di particolare ausilio ¢ stata avvertita la presenza di
esperti, particolarmente delle software house, a cui a volte si ¢ demandato il
ridisegno della nuova architettura contabile e I’effettiva tenuta della COEP.

La conseguenza piu significativa di tutto cio ¢ che il “linguaggio contabile”
utilizzato ¢ sostanzialmente ancora quello finanziario. Da un punto di vista
tecnico la COEP ¢ vista come un’occasione potenziale per acquisire certe in-
formazioni (ad esempio: per la ricognizione del patrimonio, con la costruzione
piu attendibile degli inventari; per creare i presupposti della valorizzazione
delle partecipazioni; per permettere successive rielaborazioni volte alla misu-
razione del costo di certi servizi e alla valutazione della congruita delle relative
tariffe) ma le difficolta di funzionamento sono cospicue. Non ¢ un caso che
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non tutte le amministrazioni esaminate non abbiano ancora implementato il
piano dei conti integrato e alcuni denuncino problemi di integrazione con la
contabilita finanziaria. In piu, le risultanze della COEP sono spesso conside-
rate di scarsa attendibilita (per esempio, il valore del patrimonio immobiliare).

A queste difficolta di tipo tecnico se ne assommano altre di natura culturale.
Il personale, e ancor piu le figure politiche, hanno scarsa conoscenza dei signifi-
cati e delle logiche di funzionamento delle rilevazioni di tipo economico-patri-
moniale e si stanno riscontrando diffuse resistenze al cambiamento, soprattutto
nei settori e nelle unita organizzative non finanziarie. Non poche volte si fatica
ad essere consapevoli e a riconoscere le potenzialita del nuovo sistema.

Secondo molti responsabili finanziari intervistati, soprattutto i politici si di-
mostrano poco interessati all’uso di questo tipo di informazioni, confermando
quanto gia evidenziato dalla letteratura internazionale (Pollit, 2006; van Hel-
den, 2016). Essi tendono ad essere piu focalizzati su elementi che possono
supportare una logica di breve periodo e spesso la loro attenzione si esaurisce
nella verifica della capacita di copertura finanziaria delle proprie alternative di
spesa. La contabilita in genere, e soprattutto quelle di tipo accrual, € percepita
come uno strumento per i tecnici addetti, non utile per i non esperti. Vi € anche
chi ammette 1 processi di decision-making difficilmente si fondano sull’analisi
di dati e misurazioni, anche in questo caso confermando le evidenze di prece-
denti studi (Moynhian, 2016).

Nel funzionamento del nuovo sistema le figure di riferimento sono evi-
dentemente 1’assessore al bilancio e il dirigente dei servizi finanziari. Gli altri
assessori sovente si “rimettono” a questi soggetti per la comprensione e la
verifica dei dati contabili e in un caso si ¢ anche dichiarato che la mancanza
di adeguata “confidenza” con la COEP da parte del personale tecnico non
permette un adeguato supporto del livello politico.

In estrema sintesi, la COEP ¢ spesso concepita come un “argomento di
nicchia” che riguarda gli esperti e che rimane estranea al “modo di ragionare”
prevalente degli attori pubblici. I veri fruitori sono rappresentati dagli organi
di controllo (revisori, Corte dei Conti, Ragioneria Generale dello Stato) e, al
limite, gli investitori (Liguori et al., 2012).

Tutti gli intervistati sono scettici sui possibili effetti in materia di traspa-
renza e accountability nei confronti dei cittadini. L’idea diffusa ¢ che essi
non possano capire ¢ che siano interessati solo a informazioni “semplici”
riguardanti gli aspetti da cui sono direttamente toccati. Si conferma cosi
quanto gia messo in luce da precedenti ricerche sul nostro Paese in merito ai
limiti del rendiconto a rappresentare un efficace mezzo di accountability
esterna (Steccolini, 2004).
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In conclusione, 1’applicazione della riforma sta certamente impattando sui
comportamenti attinenti alle procedure di formazione dei dati contabili (cio
che abbiamo definito la “produzione” delle informazioni), ma molto poco sui
criteri di scelta sia a livello tecnico che politico. Il rischio che si sta palesando
¢ di un adattamento passivo, percepito come imposto “dall’alto”, con molti
dubbi sulla sua utilita e con il tentativo di minimizzare gli sforzi di adegua-
mento. L’impressione ¢ che il “costo” organizzativo sia notevole e che questo
“allontani” gli operatori dai possibili benefici (talvolta riconosciuti a livello
teorico) del nuovo sistema contabile. Sostanzialmente la contabilita & ancora
sentita, soprattutto dai politici, pit come un limite alla propria possibilita di
azione che come uno strumento di supporto alla razionalita delle proprie deci-
sioni (Adams & Simnett, 2011; Garcia-Sanchez et al., 2013).

In altri termini, anche alla luce del modello di analisi di Burns e Scapens
(2000) presentato nel framework teorico (par. 2), &€ innegabile un certo cam-
biamento di routine, ma esso non € ancora il frutto di un mutato sistema va-
loriale (o, per usare la terminologia usata dai due studiosi, di nuove “institu-
tion”). In realta, una simile profondita di rinnovamento non ¢ da escludere
ma che sono necessari tempi piu lunghi. Non a caso nelle esperienze in cui,
seppur con molte limitazioni, un sistema di COEP era preesistente 1’assimi-
lazione delle nuove regole pare essere meno problematica e il consolida-
mento delle proprie routine e conoscenze ¢ piu rapido.

Forse la scelta di prevedere in maniera obbligatoria per tutte le ammini-
strazioni lo stesso modello contabile e di disciplinarne in maniera molto ana-
litica e “meccanica” il funzionamento rischia di mortificare le potenzialita
della COEP. In tal senso, un nuovo intervento del legislatore teso a snellire
e rendere piu flessibili talune procedure potrebbe incontrare il bisogno di ta-
luni enti, soprattutto quelli di pit modeste dimensioni, e dare nuovo slancio
al processo di cambiamento. Nella medesima direzione, un utilizzo degli out-
put informativi su base economico-patrimoniale anche da parte dell’ammini-
strazione centrale e degli organi di controllo potrebbe esercitare un ulteriore
“effetto spinta”, senza tralasciare 1’importanza del ruolo svolto dai tanti sog-
getti che, in una posizione di consulenza, sono chiamati a collaborare per una
crescita culturale, oltre che di tipo tecnico, delle nostre amministrazioni.

Il cambiamento contabile dovrebbe essere gestito come un processo con-
tinuo, piuttosto che come una sequenza di eventi. In tal senso, il contesto
istituzionale e operativo costituisce un fattore basilare per favorire la propen-
sione a orientarsi verso la logica insita nel nuovo sistema contabile, trasfor-
mando I’attuale cambiamento, che ha prevalentemente interessato aspetti
procedurali, in un cambiamento di valori, tenendo sempre ben presente il
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ruolo strumentale dell’aspetto economico nella tensione verso la missione
istituzionale dei singoli enti.

Sara cosi possibile superare la visione della contabilita come semplice
strumento da cui derivano vincoli, per interpretarla, invece, come fattore che
delinea le condizioni di operativita dell’ente all’interno delle quali I’azione
deve necessariamente compiersi. Di conseguenza il “modo di ragionare”
della nuova contabilita potra divenire patrimonio culturale comune a tutta
I’organizzazione, rendendo possibile il superamento delle inevitabili resi-
stenze ed ottenere gli effetti auspicati.
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5. UN’ANALISI DELLA QUALITA
DELLA PROGRAMMAZIONE ATTRAVERSO IL DUP

di Armando Della Porta, Marco Berardi € Andrea Ziruolo*

5.1. Introduzione

L’introduzione del Documento Unico di Programmazione (d’ora in poi
DUP) testimonia in modo chiaro 1’intenzione del legislatore di indirizzare in
modo piu deciso il governo degli enti locali verso il raggiungimento dei ri-
sultati. L’auspicio di una corretta attivita di programmazione, finora nei fatti
minimale nella Pubblica Amministrazione locale (Ziruolo, 2016), si inserisce
all’interno della piu ampia riforma dell’armonizzazione contabile cui gli enti
locali sono stati sottoposti con il D.Lgs. 118/2011.

Come ¢ noto, il DUP si compone di due sezioni: una sezione strategica,
che ha un orizzonte temporale pari al mandato amministrativo (cinque anni),
e una sezione operativa, che ha un orizzonte temporale che coincide con
quello del bilancio di previsione (tre anni). Nella sezione strategica il sog-
getto responsabile del governo dell’ente locale deve tradurre il progetto po-
litico con il quale ha vinto le elezioni in un concreto progetto di migliora-
mento per ’amministrazione. Nella sezione operativa vanno, invece, de-
scritte con precisione le azioni, gli obiettivi operativi, le risorse e i tempi da
impiegare per raggiungere i risultati previsti nella sezione strategica.

La programmazione ¢ un processo che condiziona il raggiungimento dei
risultati alla corretta esecuzione di una serie di attivitda impegnative quali
’analisi rigorosa dell’ambiente interno ed esterno, la definizione e quantifi-
cazione degli obiettivi in indicatori e target, la formulazione e la valutazione
di politiche alternative e la predisposizione di piani implementativi delle po-
litiche prescelte. La fiducia che il legislatore riserva a tale approccio ¢ cosi

* Gli autori sono docenti dell’Universita G. d’Annunzio, Chieti-Pescara. Sebbene il capitolo
sia frutto del loro lavoro congiunto, il Prof. Armando Della Porta ¢ da considerare autore dei
parr. 1 e 2, il Dott. Marco Berardi dei parr. 3 e 4, il Prof. Andrea Ziruolo dei parr. 5 e 6.
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elevata che lo stesso considera il DUP come il principale strumento per la
guida operativa e strategica dell’ente locale e il presupposto necessario di
tutti gli altri strumenti di programmazione.

Da un punto di vista teorico la relazione tra programmazione e risul-
tati/performance nella Pubblica Amministrazione ¢ controversa (Poister e
Streib, 1999; Del Vecchio, 2001; Boyne & Gould Williams, 2003; Bryson et
al. 2018). 1l valore della programmazione ¢ infatti, un tema ancora molto
dibattuto sia nella teoria che nella pratica (Boyne, 2010; Poister et al., 2013;
Johnsen, 2016; George, 2017). L’introduzione di un processo obbligatorio di
programmazione, formalizzato in un documento, il DUP, non richiama, in-
fatti, solo la responsabilita dell’ente locale di conseguire risultati ma impone
un particolare metodo per assicurarne il conseguimento che mette al centro,
tra gli altri, la chiara formulazione degli obiettivi e la loro misurazione attra-
verso indicatori e target.

L’obiettivo del presente lavoro ¢ quello di provare a comprendere come
gli enti locali hanno reagito alla sfida posta dall’introduzione obbligatoria di
logiche di programmazione e di come queste ultime sono state formalizzate
nel DUP. In sintesi, I’obiettivo ¢ quello di capire se gli enti locali hanno colto
I’occasione rappresentata dall’introduzione del DUP per ripensare piu in pro-
fondita i loro processi gestionali restituendo alle logiche di programmazione
quella centralita ritenuta necessaria a favorire i processi di miglioramento o
se le hanno considerate, al contrario, come dei meri rituali, cui aderire for-
malmente, solo perché obbligatoriamente previsti dalla legge.

A tal fine ¢ stata analizzata, in particolare, la qualita del processo di co-
struzione del DUP. In questa fase di prima applicazione non ¢ possibile ap-
prezzare pienamente 1’impatto della programmazione sui risultati degli enti
locali. Non ¢ possibile, cio¢ verificare se I’introduzione della programma-
zione abbia migliorato o meno i risultati degli enti locali. Cid nonostante ¢
possibile considerare la qualita del processo di programmazione come po-
tenziale antecedente del miglioramento della performance degli enti locali.
In letteratura (Boyne, 2003) abbiamo evidenza di come il rispetto formale di
principi e procedure sia, per una serie di ragioni, usato come proxy del mi-
glioramento.

Come rilevato in precedenza ¢ la stessa legge istitutiva del DUP a dare
rilevanza alla procedura da seguire per effettuare una corretta programma-
zione. Pertanto, verificare in quali stadi il processo di programmazione mo-
stra di essere piu fragile ¢ di fondamentale importanza per comprendere I’ef-
ficacia del governo dell’ente. Da un punto di vista generale, lo studio ha per-
messo di riscontrare una certa resistenza al cambiamento e una inadeguata
implementazione della programmazione.
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L’impressione generale che ricaviamo dalla nostra analisi ¢ che negli enti
locali I’introduzione obbligatoria del DUP non sia ancora riuscita a ridurre il
divario tra usi cosiddetti “rituali” ed usi “autentici” delle logiche di program-
mazione (Meyer & Rowan, 1977). Nei prossimi paragrafi, dopo aver di-
scusso 1 principali aspetti che, da un punto di vista teorico, caratterizzano il
dibattito sull’efficacia della programmazione nelle amministrazioni pubbli-
che verranno presentati i risultati di un’indagine empirica svolta sui DUP di
un campione di enti locali. La parte finale del lavoro sara dedicata alla di-
scussione delle criticita riscontrate.

5.2. L’efficacia della programmazione nelle amministrazioni pub-
bliche: un tema controverso in letteratura

In letteratura gli studiosi sono divisi e schierati su versanti opposti: da un
lato i fautori e dall’altro i detrattori della programmazione come strumento
decisivo per conseguire risultati (Ziruolo, 2000; Del Vecchio, 2001; Boyne,
2010; Deidda Gagliardo, 2015; Borgonovi et al., 2018). Tale divisione non
favorisce una lettura univoca della relazione “programmazione-risultati”
poiché gli autori, nell’ambito dei rispettivi contributi, tendono a rafforzare le
proprie posizioni. Conseguentemente il tema si presenta complesso e, per-
tanto, al fine di essere contributivi sul ruolo svolto dalla programmazione nel
conseguimento degli obiettivi si ¢ ritenuto di affrontarlo mettendo in discus-
sione gli assunti che sono alla base delle polarizzazioni sopra richiamate.

Il primo assunto ¢ quello che vede, da un lato, nell’opacita delle informa-
zioni, nell’eccesso di soggettivita e di autoreferenzialita della pubblica am-
ministrazione, il “problema”, e dall’altro, nell’introduzione di logiche piu
oggettive e trasparenti di misurazione della performance, la “soluzione”. La
programmazione, obbligando i manager pubblici a ragionare per obiettivi e
a tradurli in indicatori e target, rappresenterebbe la condizione fondamentale
per innescare i tanto attesi processi di miglioramento. Non ¢ possibile mi-
gliorare se non si introducono logiche misurative rigorose che consentono di
verificare il raggiungimento degli obiettivi. Con I’introduzione di obiettivi
chiari e misurabili diventa possibile verificare per i manager pubblici, non
solo dall’interno ma anche dall’esterno, il conseguimento dei risultati (Far-
neti, 1994; Norman, 2003) e non solo il rispetto delle procedure e delle re-
gole. L’assunto della misurazione rigorosa e trasparente della performance
come condizione chiave del processo di miglioramento rischia, pero, di ge-
nerare delle aspettative esagerate in merito alla sua efficacia. La programma-
zione incentrata sulla misurazione non ¢ la panacea di tutti problemi gestio-
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nali delle amministrazioni pubbliche. Il fatto, come ampiamente commentato
in letteratura, che le amministrazioni pubbliche non funzionino come vor-
remmo o che non producono i risultati attesi ¢ innegabile. Ma ci0 non signi-
fica che I’introduzione di obiettivi, indicatori e target resi pubblici in un do-
cumento (il DUP) e collegati ad un sistema di incentivi produrra automatica-
mente un miglioramento dei loro risultati (Hood, 2007). 1l fatto che la situa-
zione delle amministrazioni pubbliche sia problematica non significa che la
soluzione del performance management (che € una combinazione di misura-
zione, incentivazione e pubblicizzazione in nome dell’accountability) renda
le cose migliori. Anzi potrebbe peggiorarle (Bevan & Hood, 2006; Lewis &
Triantafillou, 2012). In questo senso non si negano i problemi ma si € scettici
sulla reale efficacia della soluzione proposta.

Di qui il secondo assunto che € 1’opposto del primo: in questo caso il pro-
blema ¢ che la programmazione, come sopra definita, da strumento virtuoso
potrebbe rivelarsi addirittura controproducente oltre che eccessivamente co-
stoso da implementare (Grizzle, 2002; Bouckaert & Peters, 2002; Radin 2006;
Hood, 2007; Van Dooren & Hoffmann, 2018). L eccesso di fiducia nella mi-
surazione oggettiva e trasparente delle performance abbinata ad un sistema di
incentivazione potrebbe generare conseguenze negative. Solo perché nelle im-
prese la pratica del pay for performance ¢ cosi diffusa, anche se non esente da
problemi, non ¢ detto che funzioni anche nelle amministrazioni pubbliche.
Non ¢ che sia sempre possibile e conveniente per una pubblica amministra-
zione imitare le imprese e fissare obiettivi chiari, tradurli in indicatori e target,
abbinare ad essi un sistema di incentivi e, nello specifico, rendere il tutto pub-
blico e trasparente all’esterno in nome dell’accountability. Il rischio di gaming,
ovvero di rispondere agli incentivi, manipolando gli indicatori e i target, piut-
tosto che agli obiettivi reali delle amministrazioni pubbliche ¢ alto e ampia-
mente sottolineato in letteratura (Grizzle, 2002; Bevan & Hood, 2006; Hood,
2007). Le amministrazioni pubbliche hanno molti piu obiettivi delle imprese e
focalizzarsi solo su una parte di questi, perché misurabili, aumenta il rischio
che gli altri obiettivi non vengano affatto perseguiti. Non tutto cid che conta
puo essere, infatti, misurato con precisione e tradotto in obiettivi e target e non
tutto cio che ¢ misurabile conta.

La programmazione a causa dell’eccessiva centralita attribuita ai numeri
e alla misurazione finisce con il ridurre il ruolo del giudizio soggettivo e della
riflessione critica soffocando I’apprendimento e I’innovazione piuttosto che
incoraggiarli (Radin, 2006; Lewis & Triantafillou 2012; Van Dooren & Hof-
fmann, 2018). Secondo alcuni studiosi le migliori strategie sono quelle emer-
genti (Quinn, 1980) e non quelle pianificate. La programmazione al contrario
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puo essere una costosa distrazione da quello che ¢ I’evento piu rilevante che
¢ la formazione delle strategie (Mintzberg, 1994).

Tale secondo assunto, dunque, rischia di generare opposizioni e resi-
stenze, anche qui, del tutto ingiustificate in merito alla sua presunta perico-
losita. Non ¢ affatto vero che la programmazione ¢ fonte esclusiva di pro-
blemi. Non ¢ vero che quello che non si riesce a misurare sia sempre piu
importante di cio che, invece, si pud misurare. Tale ragionamento appare
piuttosto come un alibi per rinunciare alla misurazione e alla verificabilita
delle condotte e per continuare a mantenere un regime di autoreferenzialita.
Il noto adagio che recita che non tutto cio che conta si pud misurare e non
tutto cio che si pud misurare conta non stabilisce una gerarchia di impor-
tanza, mettendo al primo posto il non misurabile, ma invita, piuttosto, ad
usare il giudizio critico senza automatismi di sorta. In questo senso non invita
a svalutare il misurabile e ritenerlo meno importante del non misurabile ma,
al contrario, a valutarlo in modo critico. La misurazione per quanto imper-
fetta e parziale aiuta a focalizzare I’attenzione su aspetti che sono comunque
importanti. La programmazione se eseguita in modo critico, nel senso che se
¢ preceduta da un’attenta riflessione su cio che vale la pena perseguire e mi-
surare con indicatori e target, evitando di perseguire e misurare cid che ap-
pare piu facile anche se non importante e sul peso relativo da assegnare a cio
che si misura rispetto a cio che ¢ piu difficile o impossibile misurare, aiuta a
migliorare il complesso governo delle amministrazioni pubbliche (Borgo-
novi et al., 2018; Rajala et al., 2018).

Da cid segue che i giudizi non possono essere netti. La programmazione
non ¢ né totalmente funzionale né totalmente disfunzionale alle esigenze di
buon governo delle amministrazioni pubbliche (Boyne, 2010; Poister et al.,
2013; George, 2017). 11 giudizio non potra mai essere totalmente positivo o
totalmente negativo perché molto dipendera dalla qualita della sua progetta-
zione ¢ della sua implementazione (Boyne, 2010). Si ¢ passati da un eccesso
ad un altro (dall’eccesso di discrezionalita all’eccesso di oggettivita, dalla sot-
tovalutazione del giudizio soggettivo e dell’esperienza alla sopravvalutazione
della misurazione oggettiva, incarnata nelle logiche di performance manage-
ment) alimentando in tal modo 1’emergere di quelle posizioni polarizzate suc-
cintamente descritte. In realta le condizioni che permettono alla programma-
zione di esprimere la sua funzione di guida della gestione sono da rinvenire
non nella contrapposizione ma nella convergenza tra aspetti soggettivi ed
aspetti oggettivi, tra giudizi soggettivi e indicatori “oggettivi” di performance.

Da un punto di vista operativo la sfida che una corretta programmazione
pone ¢ duplice. Da un lato c’¢ I’““ascolto” degli stakeholder interni ed esterni
allo scopo di comprendere le reali esigenze da soddisfare e, dall’altro, la loro
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attenta traduzione in obiettivi, indicatori e target. II tutto con la previsione di
un adeguato sistema di incentivi (Van Dooren, 2008; Boyne, 2010, Deidda
Gagliardo, 2015; Ziruolo, 2016). Piu precisamente la dottrina ha chiarito
(Boyne, 2010; Borgonovi et al., 2018; Rajala et al., 2018) che il giudizio critico
¢ importante per decidere, in primo luogo, quali sono gli obiettivi da raggiun-
gere e da tradurre con indicatori e target. Gli indicatori contribuiscono, infatti,
a migliorare i risultati se sono riferiti ad obiettivi di outcome (impatti) piuttosto
che di input (per una piu approfondita analisi della distinzione tra input, output
e outcome si rinvia, tra gli altri, a Boyne, 2010 e Rajala et al. 2018). Gli obiet-
tivi di outcome sono quelli pitt importanti anche se non sempre facilmente mi-
surabili. In altri termini il giudizio critico € necessario per evitare le semplifi-
cazioni imposte dalle difficolta misurative. Pochi indicatori, inoltre, non cattu-
rano in modo esaustivo I’andamento delle variabili-chiave. Gli obiettivi da soli
non sono sufficienti, vanno qualificati con dei target, che rappresentano i valori
attesi negli indicatori prescelti, da raggiungere in un determinato tempo. Non
¢ possibile migliorare la performance senza la previsione di target espliciti. |
target eliminano ogni ambiguita focalizzando con chiarezza I’attenzione di co-
loro che devono raggiungerli. La fissazione dei target ¢ centrale ai fini dell’ef-
ficacia della programmazione, ne rappresenta uno dei nodi principali (Boyne,
2010). Se da un lato senza target ¢ difficile migliorare la performance, dall’al-
tro non possiamo fare a meno di rilevare che I’esplicitazione dei target inevi-
tabilmente finisce con I’attirare I’attenzione interna ed esterna degli stakehol-
der aumentando la visibilita dell’azione gestionale, esponendo piu facilmente
1 manager pubblici alle critiche. In tal senso questi ultimi potrebbero limitarsi
a segnalare pubblicamente solo gli obiettivi generali senza qualificarli con pre-
cisione con dei target (Boyne, 2010).

Anche in questo caso vale quanto detto sopra a proposito degli indicatori:
un eccesso di target rischia di disperdere 1’attenzione, un numero limitato
rischia di non riflettere adeguatamente il complesso finalismo delle ammini-
strazioni pubbliche. La soluzione ¢ il frutto di un’attenta analisi critica volta
a trovare un equilibrio tra opposte esigenze.

Infine, I’effetto positivo dei target puod essere ulteriormente rafforzato
dalla presenza di un sistema di incentivazione progettato tenendo conto dei
complessi effetti comportamentali indotti che potrebbero, come ampiamente
segnalato dalla letteratura (Bevan & Hood, 2006), provocare effetti negativi
al punto da vanificare gli sforzi di definizione degli obiettivi e di loro tradu-
zione in indicatori e target.

Sono questi in definitiva gli elementi principali di una buona programma-
zione (Boyne, 2010; Elbanna et al., 2016; George, 2017). Se ¢ la qualita della
programmazione, nel senso sopra indicato, una condizione fondamentale per
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favorire il raggiungimento degli obiettivi, la domanda generale di ricerca che
ci poniamo ¢ la seguente: la predisposizione del DUP da parte degli enti locali,
che comprende 1’analisi interna/esterna, la definizione degli obiettivi, la loro
traduzione in indicatori e target e la presenza di un sistema di incentivi, segnala
una tale consapevolezza, ovvero la volonta di far leva sulle logiche di program-
mazione per avviare autentici processi di miglioramento o, al contrario, una
mera compiacenza formale ad un obbligo di legge? L’analisi che segue mira a
dare una prima risposta a tale quesito tramite I’analisi dei DUP ed una serie di
interviste a dirigenti pubblici di un campione pilota di enti locali che ha aderito
alla terza fase della sperimentazione contabile.

5.3. Un’analisi empirica: la metodologia

Al fine di monitorare e rendicontare lo stato dell’arte in merito alla qualita
della programmazione negli enti locali, il nostro campione oggetto di inda-
gine ¢ stato selezionato tra quei Comuni pilota che hanno aderito alla terza
fase della sperimentazione contabile nel 2014 e che non hanno rinunciato o
non sono stati esclusi dalla sperimentazione. La successiva rinuncia di 51
enti alla prosecuzione della sperimentazione ha portato il campione poten-
ziale di analisi a 372 enti, suddivisi in tre categorie: grandi (con popolazione
superiore ai 50.000 abitanti); medi (con popolazione compresa tra i 15.000 e
50.000 abitanti); piccoli e piccolissimi (con popolazione inferiore ai 5.000
abitanti). Il campione di analisi ¢ stato individuato nel cluster comuni grandi
(33 di 372) in ragione della presenza di una tecnostruttura tale da garantire
la predisposizione del DUP in raccordo con i dettami normativi predisposti
dal legislatore e della disponibilita di risorse economiche, finanziarie e orga-
nizzative tali da garantire le condizioni ideali per I’adozione delle nuove di-
sposizioni normative.

La distribuzione regionale del campione potenziale ¢ costituita da:

e 14 grandi comuni dislocati nel nord Italia pari al 43% del campione;

e 12 grandi comuni dislocati nel centro Italia pari al 36% del campione;

e 7 grandi comuni dislocati nel sud Italia pari al 21% del campione.

Nell’ambito del campione potenziale di 33 grandi comuni sperimentatori,
I’analisi si € focalizzata su di un campione effettivo di 27 grandi comuni
escludendo quelli dove non ¢ stato possibile reperire 1’aggiornamento
2017/2019 al DUP nel periodo compreso tra giugno e ottobre 2017".

! Per i 6 comuni esclusi dal campione potenziale si & proceduto, senza successo, alla ricerca
del DUP all’interno della sezione “Amministrazione Trasparente”. Non rinvenendo la
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Fig. 1 — Distribuzione geografia del campione di ricerca indagato
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Fonte: nostra elaborazione
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Definito il campione di ricerca, si ¢ proceduto all’analisi della qualita
della programmazione all’interno del data set creato. Il legislatore nel pro-
cesso di cambiamento volto a potenziare il sistema della programmazione
degli enti locali, ha indicato, attraverso le numerose riforme che hanno poi
condotto all’introduzione del DUP con il D.Lgs 118/2011, le attivita neces-
sarie per una buona programmazione (Ziruolo, 2016) ovvero:

e [’analisi del contesto organizzativo interno e 1’analisi del contesto am-

bientale e socio-culturale esterno alle amministrazioni;

o la formalizzazione dei bisogni rilevati in obiettivi, target e indicatori;

o la definizione di programmi e azioni al fine di conseguire gli obiettivi

prefissati nei tempi previsti.

Si ¢ pertanto provveduto ad una analisi documentale dei DUP relativamente
al dataset volta a verificare la qualita della programmazione verificando le
eventuali distorsioni tra quanto previsto dal Legislatore e quanto attuato dalle
amministrazioni in particolare per quanto riguarda i primi due punti.

presenza del DUP in altra sottosezione dell’Amministrazione Trasparente” si ¢ proceduto
alla formale richiesta di pubblicazione e trasmissione del documento. Alla decorrenza dei 30
giorni dalla richiesta, non si ¢ ottenuta alcuna formale risposta dalle amministrazioni. Si &
altresi provveduto a contattare telefonicamente le amministrazioni ottenendo solo formali ras-
sicurazioni sulla pubblicazione e contestuale trasmissione dell’aggiornamento al DUP. Tali
rassicurazioni, alla data del 30/10/2017 non hanno avuto concreto riscontro.
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Contestualmente, alle figure apicali (Segretario Generale, Dirigente del
Settore Finanziario e Assessore al Bilancio) degli enti locali costituenti il
campione effettivo, ¢ stato trasmesso nel mese di luglio 2017 un questionario
di ricerca e sono state effettuate delle interviste semi-strutturate. Tale meto-
dologia di ricerca, di supporto a quella meramente documentale, ha permesso
di mostrare, come si vedra in seguito, in che modo, le figure apicali coinvolte
nei processi di programmazione, e piu in generale 1’intera tecno-struttura,
abbiano percepito le profonde novita introdotte dalla riforma.

Alla data del 31/10/2017, risultano essere pervenute 8 risposte (pari al
25% del campione potenziale dei 33 comuni che hanno aderito alla speri-
mentazione contabile)?.

Il questionario di ricerca ¢ stato strutturato in 4 sezioni: 1) analisi del con-
testo interno; 2) analisi del contesto esterno; 3) percezione dell’utilita delle
informazioni interne/esterne nel miglioramento del processo di programma-
zione; 4) obiettivi, indicatori e target. Le sezioni 1 e 2 fanno riferimento
all’analisi del contesto esterno/interno nel processo di redazione del DUP
cosi come richiesto dal legislatore. La sezione 3 analizza la percezione di
fattibilita ed utilita delle analisi interne ed esterne degli attori chiave del pro-
cesso di programmazione. La sezione 4 ¢ stata predisposta al fine di verifi-
care la qualita degli obiettivi e la loro declinazione in indicatori e target in
coerenza con gli indirizzi comunitari, nazionali e regionali e il loro collega-
mento con un sistema di incentivi.

Nel paragrafo successivo verra presentata, un’analisi congiunta dei risul-
tati emersi dal questionario di ricerca e dalla nostra analisi dei DUP. Tale
scelta metodologica ¢ finalizzata a comprendere la qualita delle azioni poste
in essere dalle amministrazioni per applicare la riforma. Laddove ritenuto
opportuno, saranno riportati degli estratti dei DUP per dare maggiore sup-
porto alle indicazioni provenienti dall’analisi dei questionari.

5.4. I risultati

In questo paragrafo verranno mostrati i risultati emersi dall’analisi docu-
mentale condotta sui DUP corredati dai risultati emersi dal questionario di

2 Le amministrazioni sono state contattate telefonicamente nei giorni di martedi e giovedi
nelle fasce orario 10:00-12:00 e 15:00-17:00 per quattro settimane consecutive (a partire dal
12/9/2017) utilizzando i riferimenti reperiti nei siti istituzionali all’interno della sezione “Am-
ministrazione Trasparente — Personale”. Alla data del 31/10/2017 le amministrazioni rappre-
sentanti il campione potenziale sono state contattate rispettivamente quattro volte. Nel 57%
del campione, si sono resi necessari sei tentativi di contatto per reperire i soggetti destinatari
dei questionari.
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ricerca. Nella prima sezione, denominata “Analisi del contesto interno ed
esterno e percezione dell utilita delle informazioni” si analizzeranno i risul-
tati del questionario di ricerca mostrando 1’importanza attribuita all’analisi
del contesto interno ed esterno per la redazione del DUP. Nella seconda se-
zione denominata “Analisi degli obiettivi”, si verifichera se gli obiettivi siano
stati correttamente individuati. Nella terza sezione denominata “Analisi degli
indicatori e target” si analizzera se gli obiettivi siano stati o meno tradotti in
indicatori e target. Nella quarta sezione, “Performance e incentivi” si verifi-
chera se il raggiungimento degli obiettivi sia stato agevolato o meno dalla
presenza di un sistema di incentivazione.

5.4.1. Contesto interno ed esterno e percezione dell utilita delle infor-
mazioni

L’allegato 4/1 al D.Lgs. 118/2011 precisa come ’analisi strategica del
contesto interno ed esterno all’amministrazione rappresenti “elemento im-
prescindibile della programmazione”. Si ¢ quindi provveduto a verificare se
il campione di ricerca abbia predisposto tale analisi all’interno della Sezione
Strategica dei propri DUP. Il questionario di ricerca ha evidenziato come
1’83% delle amministrazioni ritenga che nel processo di formulazione degli
obiettivi, I’analisi del contesto esterno sia “sufficientemente importante”
(50%) o non “molto importante” (33%) mentre la percentuale residuale
(17%) ¢ rappresentativa del campione che non la considera importante. Ap-
pare abbastanza evidente come 1’analisi non venga percepita nella sua reale
importanza. Per quanto concerne il grado di coinvolgimento degli stakehol-
der in merito alla formulazione degli obiettivi, il dato emerso € ben piu netto.
Si noti difatti che 4 amministrazioni (il 50% del campione) hanno ritenuto
“sufficientemente adeguato” 1’insieme delle azioni messe in atto dall’ammi-
nistrazione volte al coinvolgimento degli stakeholder nel processo di formu-
lazione degli obiettivi mentre il rimanente 50% lo ritiene “minimo™.

Altro elemento di indagine ¢ riconducibile al richiamo della programma-
zione economico sociale e della pianificazione territoriale fissati dalla regio-

3 Tali risultati risultano sembrerebbero essere in controtendenza con 1’evoluzione normativa
in tema di performance dell’ente locale. Come noto, difatti, le modifiche apportate con il
D.Lgs. 74/2017 al previgente D.Lgs. 150/09 si muovono in una dimensione diametralmente
opposta rispetto ad i dati emersi dall’analisi. Il legislatore difatti prevede che le amministra-
zioni adottino “comportamenti tali da coinvolgere al massimo il livello di partecipazione degli
stakeholders nel processo di formulazione degli obiettivi” fintanto da coinvolgerli, in alcuni
casi, nel processo di assegnazione delle indennita di risultato previste dal ciclo di valutazione
della performance.
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ne di riferimento come base di partenza per la definizione degli obiettivi. Il
dato emerso dall’indagine evidenzia come solo una amministrazione (pari al
17%) “non tenga conto” degli obiettivi fissati dalle Regioni di riferimento,
tre amministrazioni (pari al 33%) ne “tengono conto in parte”, mentre 4 am-
ministrazioni (pari al 50%) “tendono a tenerne conto”.

Ben piu netta risulta la posizione di quegli enti locali che fanno leva sul
confronto con altre realta pubblico/private al fine di identificazione quelle
che sono le best practice da adattare o adottare al loro interno. Dall’analisi
emerge come 4 amministrazioni (il 50%), nella formulazione degli obiettivi,
“non effettua alcun tipo di confronto” con altre amministrazioni pubbliche o
private mentre una amministrazione (pari al 17%) si “confronti solo in
parte”. Solo 3 amministrazioni (pari al 33%), dichiarano di procedere al con-
fronto con altre realta. L’elaborazione dei dati prodotti dal questionario in
merito all’analisi del contesto interno, fornisce ulteriori indicazioni in merito
alla qualita del processo di programmazione formalizzato nel DUP. In parti-
colare, una sola amministrazione (pari al 17%) attribuisce “poca impor-
tanza” alla consultazione dello staff interno nel processo di formulazione de-
gli obiettivi mentre 9 amministrazioni (pari all’83%) la “reputa importante”
pur non praticandola. Emerge altresi come la componente politica sia coin-
volta nel suddetto processo solo in 4 amministrazioni (pari al 50%).

Si ¢ indagato in ultimo la percezione dell’utilita delle analisi interne ed
esterne ai fini di una corretta programmazione. Dai questionari emerge che
le informazioni interne ed esterne sono ritenute facili da ottenere nel 67% dei
casi, utili per la formulazione degli obiettivi per I’83% degli intervistati, an-
che se meno utili per i programmi di implementazione (48%).

5.4.2. Obiettivi

I1 D.Lgs. 118/2011 puntualizza come le amministrazioni debbano decli-
nare le linee di mandato in obiettivi strategici (all’interno della sezione stra-
tegica del DUP) ed in obiettivi operativi (all’interno della sezione operativa
del DUP) misurabili e verificabili attraverso la loro traduzione in appositi
indicatori e target. L ’analisi dei dati del questionario di ricerca, mostra come
6 amministrazioni (72% del campione) affermano di distinguere corretta-
mente (all’interno della Ses e della Seo dei propri DUP) gli obiettivi in stra-
tegici ed operativi mentre 2 amministrazioni (28% del campione) ammettono
di non effettuare alcun tipo di distinzione.
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La percentuale migliora nel momento in cui si € proceduto a verificare
tale distinzione all’interno dei 27 DUP oggetto di indagine: in questo caso
abbiamo rilevato come in 23 amministrazioni su 27 (1’85% del campione) la
distinzione ¢ presente.

Per quanto riguarda I’analisi della natura degli obiettivi, si puo rilevare
che nei 27 DUP esaminati sono presenti 4.040 obiettivi, di cui il 24% allocati
nella sezione strategica ed il 76% allocati nella sezione operativa dei DUP.
Ad una attenta lettura tale allocazione si rileva perod non corretta. Difatti, a
fronte di 4.040 obiettivi, abbiamo rilevato che, in realta, il 60% ha natura
strategica mentre solo il 40% ha natura operativa.

Per quanto riguarda la distribuzione degli obiettivi la letteratura (Boyne,
2010) ammonisce che un eccesso di indicatori rischia di vanificare il focus
segnalando un’assenza di prioritd. Una carenza al contrario rischia di fornire
un quadro incompleto e suggerisce, pertanto, di contemperare criticamente
le opposte esigenze.

Le Tabelle 1 e 2 riportano rispettivamente la numerosita degli obiettivi
strategici ed operativi declinati per missioni. I dati sembrano mostrare come
le amministrazioni abbiano posto particolare attenzione all’attivita di pro-
grammazione relativamente alla Missione 1 — Servizi istituzionali, generali
e di gestione.

Tale informazione ¢ fortemente indicativa di una necessita di concentrare
gli sforzi della programmazione verso la riorganizzazione ed il potenzia-
mento delle fasi di gestione interne all’amministrazione.

Nel dettaglio, si evidenzia una preponderanza di obiettivi che mirano a
potenziare i sistemi di riorganizzazione della tecnostruttura (potenziamento
del sistema informatizzato, potenziamento dell’archivio del settore ammini-
strativo, potenziamento dell ufficio anagrafe). Cid appare sintomatico di de-
ficitarieta dal punto di vista tecnologico-organizzativo.

In particolare, si evidenzia come in 3 Dup analizzati, ¢ emerso come la
Missione 1 racchiuda in se il 64% degli obiettivi strategici ed il 73% degli
obiettivi operativi.

I dati riportati nella Tab. 2, riferiti alla distribuzione degli obiettivi ope-
rativi, confermano quanto sopra.
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Tab. 1 — Distribuzione degli obiettivi strategici formalizzati nei DUP

Missioni N Min Max Mean SD
Missione 1 223 1 32 9,36 7,6
Missione 2 9 0 1 0,69 1,76
Missione 3 41 1 4 1,64 0,81
Missione 4 50 1 5 2,00 1,08
Missione 5 60 0 7 2,40 1,91
Missione 6 51 1 4 2,04 1,098
Missione 7 53 0 8 2,12 2,088
Missione 8 65 0 6 2,6 1,58
Missione 9 106 1 12 4,24 3,17
Missione 10 63 0 2,52 1,93
Missione 11 19 0 2 0,76 0,66
Missione 12 123 1 13 4,92 33
Missione 13 10 1 04 0,5
Missione 14 72 0 9 2,88 2,204

Fonte: nostra elaborazione

Tab. 2 — Distribuzione degli obiettivi operativi formalizzati nei DUP
Missioni N Min Max Mean SD
Missione 1 967 4 209 38,68 43,87
Missione 2 32 0 23 1,28 4,56
Missione 3 172 0 25 6,88 591
Missione 4 189 2 27 7,56 6,18
Missione 5 203 0 41 8,12 8,57
Missione 6 158 1 27 6,32 5,95
Missione 7 103 0 21 412 4,62
Missione 8 225 0 68 9 13,21
Missione 9 298 2 40 11,92 8,75
Missione 10 175 0 29 7 7,07
Missione 11 51 0 14 2,04 3,48
Missione 12 320 1 64 12,8 11,84
Missione 13 39 0 13 1,56 3,16
Missione 14 163 1 24 6,52 5,56

Fonte: nostra elaborazione
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Nella Tab. 3, invece, si presentano esempi di obiettivi, estrapolati dai
DUP analizzati, che le amministrazioni hanno erroneamente definito come
“operativi” ma che nei contenuti sono di natura “strategica”.

Tab. 3 — Esempi di obiettivi strategici qualificati come operativi nei DUP analizzati

Missioni Obiettivi

Missione 1 Migliorare la trasparenza amministrativa del’amministrazione;
Missione 5 Migliorare la qualita dell'offerta culturale

Missione 8 Urbanistica ed assetto del territorio

Missione 9 Interventi di contrasto alle problematiche relative all'inquinamento
Missione 13 Miglioramento delle Partnership con la Protezione Civile

Fonte: nostra elaborazione

Il processo di riforma ha sancito in modo inequivocabile 1’importanza di
un’azione gestionale orientata a produrre impatti, ovvero a migliorare la sod-
disfazione dei bisogni della collettivita, piu che a rispettare le procedure. Si
¢ pertanto voluto verificare se gli obiettivi strategici presenti nei DUP si ri-
ferissero agli outcome (impatti), agli output (risultati) o ai processi. Dalle
dichiarazioni emergenti dai questionari emerge come il 75% degli obiettivi
strategici € declinato in termini di output mentre il 25% in termini di proce-
dure (processi). Nessuna amministrazione ha dichiarato di declinare gli
obiettivi anche in termini di impatti finali (outcome). Al fine di validare i
risultati prodotti dal questionario, si ¢ proceduto a valutare 1’effettiva natura
degli indicatori riclassificandoli, uno per uno in base a quanto previsto dal
dettame normativo vigente. La nostra riclassificazione mostra come a fronte
di 945 obiettivi strategici, il 42% esprime output mentre il 58% esprime pro-
cessi. Stando a quanto precisato dal legislatore all’allegato 4/1 al D.lgs
118/2011 emerge la preponderanza di obiettivi procedurali e non di impatto
in netta divergenza rispetto a quanto auspicato.

L’analisi dei singoli DUP conferma tale difficolta mostrando come, di
fatto, nessuna amministrazione declini gli obiettivi in ottemperanza a quanto
previsto dalla normativa vigente. La Tab. 4 rappresenta questo spaccato evi-
denziando come a prevalere siano gli obiettivi procedurali e/o di output.
Dall’analisi effettuata non ¢ stato possibile far emergere gli outcome e di
conseguenza non ¢ stato possibile mostrare le best practices.

146

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



Tab. 4 — Processi, output od outcomes?

Missioni  Processo Output Outcome
- Attuazione piano anticorruzione e trasparenza . Lo . -
Missione da parte di tutt  dirigenti ed uffici del settore Attuazione livelli minimi obbligatori di Nonl
1 L trasparenza declinato
amministrativo
Missione Semplificare i processi gestionali ed Non
8 Potenziamento dell'ufficio P.A/ P.E. amministrativi dell'area urbanistica del declinato

comune

Missione  Miglioramenti dei processi interni al servizio Confermarsi quale citta garante dei Non
13 sanitario Comunale diritti degli animali declinato

Fonte: nostra elaborazione

5.4.3. Indicatori e target

La prassi prevista dal Legislatore con I’introduzione della Riforma, pre-
vede la traduzione degli obiettivi della programmazione in indicatori e target.
L’analisi dei dati prodotti dal questionario mostra come il 66% delle ammi-
nistrazioni dichiari di non quantificare gli obiettivi in indicatori e target men-
tre 2 amministrazioni (pari al 33% del campione) dichiara di farlo. Analiz-
zando i 27 DUP oggetto della ricerca (Graf. 1), emerge in realta che la tra-
duzione degli obiettivi in indicatori e target si traduce in espressioni generi-
che rendendo di fatto incompiuta 1’opera di accoglimento della riforma da
parte delle amministrazioni oggetto di analisi. A fronte di 4040 obiettivi ap-
pena 1’1,20% viene tradotto in indicatori e di questi solo lo 0,80% ¢ dotato
di target.

Graf. 1 — Traduzione degli obiettivi in indicatori e target
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Fonte: nostra elaborazione
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Nella Tab. 5 vengono riportati alcuni esempi tratti dai rarissimi casi in cui
gli obiettivi vengono tradotti in indicatori e target nei rispettivi DUP. Appare
evidente come la traduzione sia approssimativa.

Tab. 5 — Esempi di declinazione di obiettivi in indicatori e target

Indicatori

Target

Missioni Obiettivi
o Informazioni utili
Missione _, )
3 all'utenza sull'operato della
Polizia Municipale
Missione  Percorso espositivo della
5 Casa Cultura
Missione Conciliazione dei tempi
6 delle donne e degli uomini
contro le discriminazioni
sessuali
Missione  Ottenimento della
7 Bandiera BLU
. Confronto tra
Missione L .
8 Amministrazione e

Professionisti del settore

Predisposizione e cura di
pubblicazioni e note informative

Collegamento con URBAN Center

Incontri periodici con il tavolo della
Rete Antiviolenza;

Attivazione degli interventi richiesti
dal protocollo regionale

Valorizzare il tavolo tecnico come
strumento di partecipazione degli
ordini professionali alla stesura dei
regolamenti e alla verifica del lavoro
del settore

Almeno una pubblicazione
mensile

Incremento (rispetto al triennio
precedente) del numero di attivita
culturali.

Minimo un incontro al mese.

Conseguimento della Bandiera
Blu entro il 31.12.2017

Svolgimento di almeno una
riunione mensile tra
amministrazione e professioni del
settore (ad esclusione del mese
di agosto)

Fonte: nostra elaborazione

Nella Tab. 6 riportiamo invece esempi di obiettivi rimasti tali, privi cio¢
di traduzione in indicatori e target.

Tab. 6 — Esempi obiettivi non declinati in indicatori e target

Missioni Obiettivi Indicatori Target

Missione 1 Miglioramento del livello di trasparenza amministrativa Assente Assente

Missione 5 Gestione delle iniziative culturali e degli istituti civici Assente Assente

Missione 10 Potenziamento e realizzazione di nuove infrastrutture di Assente Assente
trasporto

Missione 12 Mlg!llotamento dei servizi di sostegno alle persone con di- Assente Assente
sabilita e con problematiche relative alla salute mentale

Missione 13 Miglioramento delle condizioni abitative nel territorio comu- Assente Assente

nale

Fonte: nostra elaborazione
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5.4.4. Sistema degli incentivi

Dall’elaborazione dei dati prodotti dal questionario, emerge un’ulteriore
fragilita del sistema di programmazione. Gli obiettivi oltre a non esprimere
outcome, oltre a non essere tradotti in indicatori e target mostrano di non
essere collegati ad un sistema di incentivi.

Graf. 2 — Erogazione degli incentivi monetari
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m Valore Percentuale obiettivi Strategici = Valore Percentuale obiettivi Operativi
Fonte: nostra elaborazione

Dai questionari emerge che (Graf. 2) gli incentivi monetari sono erogati
al raggiungimento di obiettivi strategici con una percentuale pari al 17% (1
amministrazione) ed al raggiungimento degli obiettivi operativi con una per-
centuale pari al 67% (8 amministrazioni). Il valore percentuale residuale pari
al 17% (1 amministrazione) del campione ¢ rappresentativo di quelle ammi-
nistrazioni che non hanno fornito alcuna indicazione in merito. In generale
emerge uno sbilanciamento degli incentivi su obiettivi operativi rispetto a
quelli strategici. Emerge altresi come 3 amministrazioni (il 46% del cam-
pione) ritenga equa la distribuzione degli incentivi a fronte di un 17% (1 am-
ministrazione) che si colloca in una posizione diametralmente opposta non
ritenendo equa la distribuzione. La percentuale residuale, pari al 37% (6 am-
ministrazioni) ¢ rappresentativa del campione che non ha fornito alcun dato
in merito.

5.5. Le interviste dei responsabili finanziari
L’analisi condotta mostra in modo evidente le fragilita del processo di

programmazione in tutti gli stadi che vanno dall’”’ascolto” degli stakeholder
interni ed esterni, alla corretta formulazione degli obiettivi fino alla loro

149

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



traduzione in indicatori e target e al loro collegamento con un sistema di in-
centivi. Salvo situazioni eccezionali legate alla storia dell’ente o del territorio
dello stesso, la programmazione non viene ancora considerata come una leva
di creazione di valore pubblico (Ziruolo, 2016). Il dato diventa pero sconfor-
tante quando viene fotografata la scarsa partecipazione della politica dalla
programmazione (vedi par. 4.1). In generale I’implementazione dei principi
di programmazione appare ancora piuttosto confusa e problematica (Deidda
Gagliardo, 2015; Ziruolo, 2016).

Tale dato ¢ stato ampliamente confermato dalle interviste semi-struttu-
rate* Il riscontrato con gli operatori del sistema PA, sembra confermare
quanto gia evidenziato in letteratura (Deidda Gagliardo, 2015) mostrando
una PA consapevole del processo di riforma in atto, ma che sembra non di-
sporre degli strumenti (Ziruolo, 2016) che consenta loro di accogliere a pieno
quanto richiesto dal Legislatore.

Pur ritenendo “molto importante I’analisi del contesto interno ed esterno
al fine di una corretta applicazione del dettame normativo previsto dal legi-
slatore”, alcuni intervistati sottolineano come “non avendo a disposizione
tutti i dati necessari per svolgere correttamente |’analisi del contesto esterno
all’amministrazione attraverso dei tavoli di lavoro congiunti, cerchiamo di
delineare quelli che sono gli interventi di programmazione che porterebbero
al miglioramento dei servizi offerti ai cittadini ed all’intero territorio”. Cid
conferma la prevalenza delle analisi soggettive e autoreferenziali su quelle
oggettive basate sui dati richieste dalla nuova normativa.

Per cid che concerne la fase di formulazione degli obiettivi strategici ed
operativi, che negli intenti del legislatore dovrebbe tradurre le Linee Pro-
grammatiche di Mandato in atti concreti, emerge come “la partecipazione
alla stesura degli obiettivi da parte dei membri della giunta Comunale non
e particolarmente attiva né fattiva”.

Addirittura, in alcuni casi “la rappresentanza politica non ha le capacita
tecniche per prendere parte ai tavoli di lavoro e la cittadinanza, anche qua-
lora invitata a partecipare ad incontri aventi ad oggetto la programmazione
dell’attivita amministrativa cittadina, non risponde attivamente, fatta ecce-
zione per alcuni incontri il cui oggetto é stato la messa in sicurezza degli
edifici pubblici”.

Da quanto emerso dalle interviste, solo laddove sono presenti figure api-
cali dotati di expertise si concretizzano i presupposti per una buona program-
mazione: “si sono creati i presupposti per la programmazione all’interno

4 Le interviste hanno coinvolto i responsabili della programmazione delle amministrazioni
analizzate nel periodo di tempo compreso tra agosto e novembre 2017. Le parti in corsivo
rappresentano stralci delle interviste effettuate.
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della nostra amministrazione, solo dal momento in cui sono subentrati come
Assessori due esperti in programmazione e controllo nelle AAPP. Per la
prima volta abbiamo difatti distinto formalmente [nel DUP] obiettivi strate-
gici ed obiettivi operativi sebbene non abbiamo specificato per quest ultimi
target ed indicatori”. Dalle interviste emerge altresi la necessita da parte
delle amministrazioni di migliorare le skill dei soggetti coinvolti nelle fasi
della programmazione attraverso la formazione: “/ attivazione di corsi di for-
mazione aventi ad oggetto i contenuti del DUP ci hanno permesso di perce-
pire l'importanza dell’analisi del contesto esterno all’amministrazione av-
viando una serie di iniziative (tavole rotonde, seminari a tema, incontri con
i cittadini) tali da poter coinvolgere gli stakeholder nel processo di program-
mazione e pianificazione” specificando altresi come, nel momento in cui la
programmazione ha trovato corretta applicazione nella tecnostruttura “/’in-
troduzione del DUP ha prodotto effetti positivi sulla nostra amministra-
zione... Ci0 nonostante si rileva ancora la necessita di affidarsi a soggetti
esterni: “cio é stato reso possibile grazie alle consulenze tecniche esterne,
pervenute da esperti di programmazione ed analisi dei costi”.

Ulteriore conferma di un atteggiamento di resistenza se non di sfiducia nei
confronti della programmazione ¢ riscontrabile laddove gli intervistati eviden-
ziano come “il DUP non ha, ad oggi, prodotto un miglioramento sensibile né
rispetto alla qualita dei servizi da noi offerti ne tantomeno, in termini di ridu-
zione della spesa pubblica. E anzi un ulteriore adempimento meramente bu-
rocratico che grava sulla nostra amministrazione e che appesantisce ulterior-
mente il nostro sottodimensionato organico. Ad oggi, non disponiamo di stru-
menti tali da poter misurare il grado di soddisfazione degli utenti relativa-
mente ai servizi loro offerti non potendo cosi misurarne la qualita e l’equita.
Va considerato altresi che I’amministrazione si e dovuta far carico dei costi
relativamente a dei corsi di formazione sul DUP indirizzati al personale tec-
nico amministrativo ed ai dirigenti, ed affidati a professionisti esterni”.

Particolarmente significativo risulta essere il dato emerso in merito al
tema degli incentivi. I risultati prodotti dalla ricerca hanno mostrato come gli
incentivi non sono collegati agli obiettivi cosiddetti rilevanti, ossia di impatto
per la collettivita, ma ad obiettivi di processo e procedurali. Cido mostra come
la cultura delle procedure ¢ ancora forte rispetto a quella dei risultati che si
vorrebbe imporre con la programmazione obbligatoria.
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5.6. Conclusioni

L’analisi condotta mostra chiaramente come 1’azione programmatoria de-
gli enti sia ancora lontana da quanto richiesto dal dettato normativo vigente.
Eppure, il legislatore, attraverso I’all. 4/1 al D.Lgs. 118/2011, ha fornito le
istruzioni su come deve essere condotta una corretta attivita di pianificazione
che deve almeno fondarsi sull’analisi del contesto esterno ed interno all’ente.
Di tale fase di ascolto, sembra non esserne percepita 1’utilita, altrimenti si
sarebbero superate le ragioni addotte a giustificazione, quali la carenza di
risorse finanziarie e/o umane. L.’analisi condotta ha riguardato solo enti di
dimensioni medio-grandi in quanto, almeno per ipotesi e a differenza dei pic-
coli enti in cui ¢ assente la dirigenza, per essi ¢ possibile considerare un li-
vello di managerialitd adeguato e coerente con le considerazioni che se-
guono. Diversamente, la carenza di adeguate figure nel processo decisionale
sarebbe stato il primo elemento di criticita delle riflessioni successive. In li-
nea con questa considerazione ¢ lo stesso legislatore (art. 1, c¢. 887, L.
205/2017) che ha previsto un DUP in forma semplificata per gli enti locali
con popolazione al disotto dei 5.000 abitanti

Dalle risposte al questionario di ricerca presentato e dagli stralci di inter-
viste riportate si delinea chiaramente come il management pubblico locale
non riesca ancora a governare la programmazione, limitandosi a declinare in
“obiettivi strategici” quelle che sono invece “linee programmatiche” del
mandato omettendo di fornire gli strumenti atti al monitoraggio degli stessi.

Ne consegue che gli obiettivi di carattere strategico non vengono quasi
mai tradotti in indicatori, né tantomeno rafforzati con target precludendo lo
svolgimento della successiva fase della misurazione necessaria per il moni-
toraggio e controllo degli stessi.

Dagli esiti dell’analisi e dalle interviste risulta altrettanto chiaramente
come il processo di programmazione confluisca spesso nell’autoreferenzia-
lita. Addirittura, in alcuni casi gli intervistati non davano I’impressione di
percepire il valore sostanziale di tale processo ma solo quello formale nel
momento in cui si limitavano a richiamare i documenti di programmazione
delle amministrazioni sovraordinate che li vedeva destinatari, senza pero in-
tegrarli con quanto di propria competenza, lasciando che la programmazione
si traducesse in un “copia e incolla” a completamento formale/adempimen-
tale delle richieste del Legislatore. A conferma di cio per alcune amministra-
zioni, paradossalmente si ¢ rilevato come 1’elevata importanza attribuita
all’analisi del contesto esterno non abbia poi trovato concreto riscontro nei
contenuti del DUP.
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Dalle interviste effettuate appare, inoltre, confermata la scarsa presenza
della componente politica nel processo di programmazione. Emerge, altresi,
come la programmazione venga spesso delegata alla tecnostruttura dell’ente
soprattutto in quelle realta dove ¢ riscontrabile la presenza di figure apicali
con ben precise skill in materia di programmazione. Tale circostanza ne ri-
duce, perd, i contenuti alla sola dimensione tecnica, impedendo cosi I’acco-
glimento di quei desiderata che solo la componente politica pud rappresen-
tare e richiedere all’organizzazione.

In conclusione, seppur con le dovute eccezioni, si puo affermare che la
programmazione nelle amministrazioni locali ¢ ancora percepita come un
adempimento formale e non come lo strumento in grado di governare il pro-
cesso di creazione di valore (Deidda Gagliardo, 2015; Ziruolo, 2016; Borgo-
novi et al., 2018) per la propria comunita.

Le principali ragioni di cid sono da imputare principalmente all’assenza
nelle amministrazioni di apposite skill sia nella componente tecnica, sia in
quella politica.

Gli enti locali nei fatti hanno sicuramente subito la riforma contabile e, di
fronte al cambio di paradigma, non hanno ancora saputo metabolizzarne il
nuovo ruolo e, governare il cambiamento richiesto. Tutto cid perd non deve
farci avere dubbi sulla bonta del percorso intrapreso dal legislatore. Se € vero
che, normalmente, 1’introduzione di sistemi di performance management
nelle pubbliche amministrazioni ¢ spesso problematica e aspramente criti-
cata, tuttavia non mancano esempi di successo. E il caso del Comprehensive
Performance Assessment System inglese (Boyne et al., 2010) che nel periodo
in cui ¢ stato applicato si € rivelato paradossalmente un successo perché negli
enti locali valutati come “scarsi”, a seguito del rilevante danno reputazionale
per politici e dirigenti si € stimolata la loro reazione a ben operare. Si tratta
ovviamente di contesti diversi rispetto a quello italiano ma il messaggio ¢
chiaro: il sistema ha funzionato perché, grazie ad un adeguato sistema di in-
centivi, i destini dei politici e dei dirigenti erano legati ai risultati raggiunti,
erano legati alla buona amministrazione.
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6. IL RENDICONTO PER IL CITTADINO:
PRIME EVIDENZE

di Alberto Romolini e Federica Ricci*

6.1. Introduzione

Gli studiosi da piu parti hanno tentato di sistematizzare ed interpretare il
complesso, e talvolta tortuoso, percorso di riforma che ha interessato la pub-
blica amministrazione italiana da oltre un ventennio, ricorrendo a paradigmi
teorici gia applicati in contesti internazionali. Tra questi, quello dell’accoun-
tability, nei suoi diversi profili e nell’ambito della teoria dell’agenzia, ha
senz’altro rivestito uno dei piu impiegati (Grey & Jenkins, 1993). Il tema ¢
stato studiato ed analizzato da diversi punti di vista ma per quanto rileva ai
fini del presente lavoro, I’ambito della political accountability appare quello
piu coerente poiché si riferisce alla responsabilita dei soggetti chiamati a ge-
stire risorse pubbliche nell’operare nell’interesse della collettivita e nell’es-
sere responsabili per le proprie azioni.

In questa prospettiva una delle esigenze piu attuali ¢ quella di instaurare
un rapporto di comunicazione tra amministratori e cittadini che si inserisce
nella logica della “resa del conto”, tipica delle esperienze di rendicontazione
innovativa come il rendiconto semplificato per il cittadino. L’obiettivo com-
plessivo di queste esperienze ¢ quello di innalzare il livello di trasparenza
della gestione degli enti locali (Caperchione & Pezzani, 2000) trasformando
la gestione dell’amministrazione in una “casa di vetro” all’interno della quale

* Alberto Romolini ¢ Professore Associato presso 1’Universita Telematica Internazionale Uni-
nettuno di Roma e Federica Ricci ¢ Ricercatrice presso Sapienza, Universita di Roma. Seb-
bene il capitolo sia frutto del loro lavoro congiunto, il Prof. Alberto Romolini ¢ da considerare
autore dei parr. 1 e 5, la Dott.ssa Federica Ricci dei parr. 3 e 4. 1l par. 2 ¢ da attribuire a
entrambi gli autori.
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ogni stakeholder possa agevolmente individuare le informazioni di proprio
interesse'.

Negli ultimi anni si € assistito ad un vivace dibattito in merito alla capacita
dei report delle pubbliche amministrazioni di dare soddisfazione alle esi-
genze conoscitive dei diversi stakeholder (Lapsey & Arnaboldi, 2009). Gli
studi in materia si sono concentrati sulla capacita dell’informativa finanziaria
di interpretare le esigenze conoscitive dei destinatari con alcune evidenze
legate piu alla transizione da una base contabile di tipo financial ad una ac-
crual (Hernandez & Perez, 2004; Mack & Ryan, 2007; Bergmann, 2012) che
allo sviluppo di rendicontazioni innovative in ottica non finanziaria. Inoltre,
¢ stata messa in dubbio (Cohen & Karatzimas, 2015) la circostanza che ’uti-
lizzo di approcci di rendicontazione di matrice privatistica siano in grado di
migliore la conoscenza dei risultati delle politiche pubbliche da parte dei cit-
tadini che, in definitiva, rappresentano uno dei principali utilizzatori delle
informazioni prodotte dalla pubblica amministrazione.

E proprio in questo contesto che negli ultimi anni hanno ricevuto una cre-
scente attenzione alcune forme innovative di reportistica, tra cui trova spazio
il popular reporting. Esso ¢ inteso come un documento in grado di rendicon-
tare in maniera sintetica, comprensibile e facile alla lettura i risultati proposti
dalla tradizionale rendicontazione prevista dall’ordinamento finanziario e
contabile. Si tratta in realta di un’esperienza gia avviata a partire dagli anni
‘90 negli enti locali statunitensi (GASB, 1992) ma che puo essere proposta
anche nel contesto europeo. In tal senso, il popular reporting permette di in-
terpretare anche la recente innovazione introdotta dall’armonizzazione con-
tabile con il rendiconto semplificato del cittadino.

In Italia, il percorso di sviluppo degli strumenti di rendicontazione negli
enti locali non prettamente finanziaria ¢ stato per il momento diverso.
All’aprirsi del XXI secolo, si ¢ assistito ad una rapida e crescente attenzione
verso la realizzazione di varie forme di reportistica che andassero oltre gli
obblighi di informazione finanziaria, economica e patrimoniale previsti dalla
normativa. Le esperienze di rendicontazione si sono quindi sviluppate non
soltanto nell’area piu tradizionale economica, finanziaria e patrimoniale ma
anche in quella sociale e ambientale, traducendosi in report di vario nome e
tipologia, talvolta denominati bilancio sociale, bilancio di mandato, bilancio
ambientale, ecc. Si tratta, a tutta evidenza, di esperienze differenti il cui fat-
tore comune puo essere individuato nell'esigenza delle amministrazioni lo-
cali (e del vertice politico) di individuare nuovi strumenti con cui rendi-

! In tal senso si ricordi anche la recente introduzione nel nostro ordinamento del cosiddetto
“Freedom of Information Act”, avvenuta con il D.Lgs. 97/2016, che si propone di incremen-
tare la trasparenza delle amministrazioni pubbliche.
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contare direttamente le attivita realizzate ai cittadini, mostrando quanto ef-
fettivamente fatto in coerenza con il proprio programma di mandato.

La spinta innovatrice soprattutto per quanto riguarda lo sviluppo di repor-
tistica praeter legem, ha subito alterne vicende con un piu recente affievoli-
mento dovuto al dispiegarsi degli effetti della crisi economica che, a partire
dal 2008, ha sempre piu coinvolto i debiti sovrani degli stati nazionali mo-
strando progressivamente i propri effetti negativi in Europa e in Italia.

In questo contesto, di recente, si € assistito ad alcuni interventi normativi
che hanno modificato il quadro complessivo degli strumenti di rendiconta-
zione a disposizione degli enti locali.

In tema di reportistica afferente all'area della rendicontazione non stretta-
mente contabile, ’art. 4 del D.Lgs. 149/2011 ha introdotto 1’obbligo per i
Comuni e per le province di redigere una relazione di fine mandato sotto-
scritta dal presidente della provincia o dal sindaco. La relazione, cosi come
emendato dall’art. 11 del D.L. 16/2014, deve essere redatta dal responsabile
del servizio finanziario o dal segretario generale non oltre il sessantesimo
giorno antecedente la data di scadenza del mandato e certificata dall'organo
di revisione.

A ben vedere, I’ordinamento introduce un documento che trae la propria
ispirazione da esperienze come quelle del bilancio di mandato in cui il vertice
politico rendiconta la propria azione amministrativa durante il mandato elet-
torale, instaurando un rapporto di agenzia tra l'ente locale e la comunita am-
ministrata.

Ancor piu di recente, si ¢ assistito ad una interessante disposizione intro-
dotta dal D.Lgs. 118/2011 in cui, in appena un comma (il c. 2 dell’art. 11),
trattando il tema degli schemi di bilancio finanziari, economici e patrimoniali
nonché consolidati si legge “le amministrazioni pubbliche... redigono un ren-
diconto semplificato per il cittadino, da divulgare sul proprio sito internet, re-
cante una esposizione sintetica dei dati di bilancio, con evidenziazione delle
risorse finanziarie umane e strumentali utilizzate dall’ente nel perseguimento
delle diverse finalita istituzionali, dei risultati conseguiti con riferimento al
livello di copertura ed alla qualita dei servizi pubblici forniti ai cittadini”.

In particolare, il presente contributo si pone 1’obiettivo di comprendere se
il rendiconto semplificato per il cittadino possa essere considerato, di fatto,
una recente innovazione posizionabile nell’esperienza internazionale del po-
pular reporting, o, invece, se si tratti di una mera sintesi tecnica del rendi-
conto dell’ente locale che non necessariamente ¢ in grado di rendere piu
snelle e semplici le informazioni in esso contenute.

11 lavoro sara sviluppato nel modo che segue: nel secondo paragrafo sara
effettuata una rassegna sistematica della letteratura allo scopo di posizionare
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il rendiconto semplificato per il cittadino nel framework teorico di riferi-
mento; nel terzo paragrafo sara specificata la metodologia della ricerca; nel
quarto paragrafo saranno presentati i risultati e ’ultimo paragrafo sara dedi-
cato alle conclusioni.

6.2. Il framework teorico di riferimento

Nella pubblica amministrazione il problema dell’accountability riguarda
le modalita e gli strumenti con cui i soggetti deputati all’amministrazione
delle risorse pubbliche (politici e dirigenti) gestiscono le diverse esigenze
d’informazione che si generano all’interno e all’esterno dell’organizzazione
(Romzek & Dubnick, 1987; Gray & Jenkins, 1993). L’informazione, infatti,
¢ utile sia ai responsabili della gestione, in quanto produce conoscenza ne-
cessaria al processo decisionale, sia ai cittadini che ne rappresentano il prin-
cipale utilizzatore.

Gia in precedenza gli studi sul tema avevano collocato i diversi profili
dell’accountability nel settore pubblico all’interno della teoria dell’agenzia,
evidenziandone almeno quattro profili differenti: gerarchico, legale, profes-
sionale e politico (Sinclair 1995; Romzek, 2000).

Cio che rileva ai fini del presente lavoro €, in particolare, il profilo esterno
dove un agente, delegato nell’esercizio di poteri o di autorita da un soggetto
principale esterno all’azienda pubblica, ha un obbligo di rendicontazione
(Sinclair, 1995; Dubnick, 1998; Parker & Gould, 1999). Tali soggetti pos-
sono essere facilmente individuabili negli amministratori pubblici, di natura
politica e tecnica, e nei cittadini, intesi quale ampia categoria di stakeholder
esterna alla pubblica amministrazione.

In questa prospettiva, 1’accountability esterna ¢, allora, da intendersi
come risposta alla necessita di informazione e di coinvolgimento del citta-
dino sulla gestione delle risorse collettive. Ogni servizio pubblico, infatti,
coinvolge una vasta gamma di relazioni tra i responsabili delle scelte pubbli-
che e le varie parti interessate (cittadini, istituzioni pubbliche e private, or-
gani di controllo, aziende partecipate, ecc.) e potenzialmente fornisce uno
strumento per ottimizzare le esigenze del territorio e le risorse disponibili.
La legittimita delle politiche pubbliche dipende quindi da un processo di
scambio continuo tra governo e societa.

Nell’interpretazione fornita I’accountability non € solo una scelta per la
Pubblica Amministrazione ma si configura come un vero e proprio dovere
etico e politico (Romolini, 2007) che gli amministratori assumono sce-
gliendo di aderire al principio della trasparenza, cosi da fornire ai cittadini
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strumenti di controllo rispetto alla coerenza tra i bisogni collettivi, I’'impiego
delle risorse ed i servizi offerti.

Le amministrazioni pubbliche nel loro operare si confrontano con una mol-
teplicita di stakeholder con necessita e caratteristiche diverse in grado di influen-
zarne il processo decisionale (Biancone & Secinaro, 2015). In ambito pubblico,
parlare di stakeholder significa includere qualsiasi organizzazione o persona che
abbia interesse all’azione pubblica, ovvero che possa esse influenzata — positi-
vamente e negativamente — dalle politiche poste in atto. Gli stakeholder, a ben
vedere, sono i destinatari ultimi dell’informativa dell’ente pubblico; in siffatta
categoria rientrano, in generale, i politici, i cittadini, gli amministratori, i forni-
tori, 1 creditori, le eventuali aziende partecipate dall’ente locale, le aziende del
territorio, le istituzioni, le organizzazioni di categoria, ecc.

E quindi evidente come gli stakeholder della pubblica amministrazione
siano numerosi e portatori di istanze variegate e talvolta contrastanti e, per
tale motivo, per I’azienda pubblica ¢ complesso fornire un’informativa com-
pleta ed adeguata alle molteplici esigenze conoscitive. Al contempo, pero,
gli stakeholder hanno una viva esigenza di adeguata rendicontazione: come
¢ stato osservato, pit aumentano le relazioni tra I’amministrazione e gli sta-
keholder, piu si intensifica I’esigenza di nuove forme di rendicontazione, au-
spicabilmente piu snelle ed efficienti (Cohen & Karatzinas, 2015). Per adot-
tare un sistema di comunicazione efficace con gli stakeholder ¢ inoltre ne-
cessario dotarsi di una struttura organizzativa stakeholder-oriented, ovvero
assimilare all’interno dell’amministrazione pubblica la cultura della rendi-
contazione snella e funzionale (Biancone & Secinaro, 2015).

In questa direzione, negli ultimi anni si ¢ ampiamente dibattuto sull’utilita
di forme di rendicontazione innovativa rispetto a quella “tradizionale”, la
quale — da sola — non sempre ¢ in grado di colmare I’esigenza informativa
dei cittadini (Burritt & Welch, 1997; Lapsley & Arnaboldi, 2009; Walker,
2009; Monfardini, 2010).

Tra le varie forme di rendicontazione alternative a quella proposta dall’or-
dinamento finanziario e contabile spicca, tra le piu recenti, il popular reporting
che sintetizza in maniera chiara i risultati di performance nell’obiettivo di fa-
vorirne la comprensibilita tra gli stakeholder (Cohen & Karatzinas, 2015). La
filosofia su cui poggia il popular reporting ¢, in particolare, la visione sempli-
ficata delle informazioni rendicontate, evitando analisi tecniche e terminologia
complicata (Sharp et al., 1998). In tale direzione, I’obiettivo ultimo del popular
reporting ¢ quello di fornire rappresentazione dei dati finanziari in una forma
che non generi confusione o scoraggiamento per i non addetti ai lavori (Groff
& Pitman, 2004). Si tratta, a ben vedere, di una modalita di rendicontazione
innovativa che prevalentemente avvantaggia coloro i quali, pur essendo inte-
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ressati all’azione della pubblica amministrazione, non dispongono necessaria-
mente di un background in ambito di contabilita pubblica.

Nei contesti internazionali, tale forma di rendicontazione innovativa ha gia
preso piede da alcuni anni: a tal proposito basti pensare, per esempio, come
negli Stati Uniti questa forma di rendicontazione sia diffusa dagli anni Novanta
(GASB, 1992; Biancone & Secinaro, 2015). Da tali esperienze emerge come
il popular reporting riesca a far perseguire molteplici obiettivi, tra cui la facili-
tazione dei percorsi di comunicazione tra governo e cittadini, la soddisfazione
di esigenze di trasparenza e responsabilita, nonché la visibilita degli effetti sul
territorio delle politiche pubbliche. In Italia, per il momento, si registrano so-
lamente alcune esperienze pioneristiche come quella del Comune di Torino o
di Ferrara.

Il legislatore dell’armonizzazione ha poi recentemente introdotto il rendi-
conto semplificato per il cittadino che deriva dal rendiconto dell’ente locale
e ne sintetizza i risultati per un pubblico di utenti non necessariamente “ad-
detti ai lavori”. A ben vedere, si individuano elementi di similitudine tra il
popular reporting ed il rendiconto semplificato rinvenibili nella ricerca di una
struttura snella che li caratterizza entrambi, nella semplicita delle informa-
zioni rappresentate nonché nel collegamento con la rendicontazione finan-
ziaria.

In relazione al contesto teorico di riferimento le domande di ricerca sono,
quindi, le seguenti:

e quanti enti locali hanno finora redatto il rendiconto semplificato del

cittadino introdotto dal decreto “armonizzazione”?

e nei casi in cui il documento € redatto, esso € strutturato in modo da
favorire la comprensione agli stakeholder secondo 1’approccio del po-
pular reporting o, invece, ¢ una mera sintesi del rendiconto dell’ente
locale?

11 lavoro, per tentare di fornire adeguata risposta ai quesiti in parola ana-
lizza un campione di rendiconti semplificati redatti da enti locali italiani per
comprendere la struttura del documento, la natura delle informazioni in esso
contenute nonché i destinatari di riferimento. Nel paragrafo successivo sara
enucleata, nel dettaglio, la metodologia della ricerca.

6.3. Il metodo di analisi

Il contributo impiega un approccio basato su case study multipli, allo
scopo di investigare come gli enti locali italiani, nell’attuale momento sto-
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rico, si stiano approcciando al rendiconto semplificato per il cittadino e
nell’interesse di quali categorie di stakeholder.

I casi analizzati sono stati selezionati da un campione costruito in maniera
casuale rappresentativo del territorio italiano con riferimento alla distribu-
zione per Regioni e per fasce demografiche. Per migliorare la stima, tuttavia,
si ¢ deciso di operare una stratificazione del campione in base alle classi di
residenti, escludendo, perd, i Comuni al di sotto dei 5.000 abitanti’. In questo
modo il campione ad estrazione casuale ¢ composto da 567 unita.

Oltre ad individuare I’attuale diffusione del fenomeno, 1’analisi ¢ stata
condotta per mettere in evidenza il grado di comprensibilita delle informa-
zioni contenute, nell’ottica di destinatari non dotati di un consolidato back-
ground di contabilita e finanza pubblica.

Per comprendere quali stakeholder sono stati privilegiati nella stesura del
documento ¢ stata effettuata una content analysis, metodo notoriamente accet-
tato nell’analisi dei documenti (Cole, 1988), utile a sistematizzare i contenuti
in categorie. L’ analisi dei documenti ¢ stata effettuata seguendo un criterio
preciso: selezionare, cio¢, gli stakeholder di riferimento che venivano consi-
derati con maggiore frequenza nei rendiconti semplificati a disposizione.

In sostanza, nel redigere il rendiconto semplificato per il cittadino I’a-
zienda pubblica deve mappare gruppi di destinatari, includendo verosimil-
mente cittadini, istituzioni, risorse interne, rappresentanti di categorie.

Piu precisamente, sono stati sistematizzati tutti gli stakeholder che supe-
ravano la mediana.

Tale criterio ha consentito di sistematizzare i seguenti stakeholder principali:

e la comunita amministrata, intesa come il perimetro in cui 1’ente pub-

blico esercita la propria azione, ovvero, da un’altra prospettiva, 1’in-
sieme dei cittadini residenti nel territorio. Tale stakeholder ¢ di parti-
colare rilievo in quanto rappresenta il primo gruppo di destinatari dei
servizi e delle attivita di un ente pubblico;

e le famiglie, intese come nucleo sociale composto da almeno due per-

sone che condividono I’abitazione;

e igiovani, con riferimento a persone di sesso maschile e femminile con

un’eta anagrafica inferiore ai 40 anni;

e |’ambiente inteso come eco sistema, per valutare le esternalita

dell’azione amministrativa sul contesto ambientale in cui I’ente locale
opera. Del resto, la capacita di coniugare nella gestione dell’ente

2 Le classi demografiche ottenute sono state le seguenti: da 5.001 a 20.000 abitanti; da 20.001
a 50.000 abitanti; da 50.001 a 100.000 abitanti; da 100.001 a 150.000 abitanti; da 150.001 a
250.000 abitanti; da 250.001 a 500.000 abitanti; da 500.001 a 1.000. 000 di abitanti; oltre
1.000.000 abitanti.
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locale sia gli aspetti economici che quelli ambientali e sociali rientra
nell’ottica della pubblica amministrazione di rivalutare la gestione per
obiettivi e il controllo dei risultati;

e le risorse umane interne all’ente locale, intese come la forza lavoro
che, prestando la propria attivita all’interno dell’ente, ha sensibile in-
teresse rispetto alla sua attivita;

e le altre istituzioni pubbliche con riferimento ai rapporti intrattenuti
dall’ente locale con altre istituzioni pubbliche (per esempio, lo Stato,
la Regione, gli altri enti locali).

In ordine alla siffatta mappatura di stakeholder si ¢ passati ad individuare
gli indicatori chiave per la rendicontazione della performance, nel prosieguo
indicati con I’acronimo KPI (Key Performance Indicator), nella prospettiva
di ciascun gruppo di stakeholder. La considerazione ¢ che tali indicatori rap-
presentino le informazioni capaci di soddisfare le esigenze conoscitive delle
diverse categorie di stakeholder, rendendo di fatto comprensibile il rendi-
conto semplificato per il cittadino e non scoraggiando la lettura da parte di
un interlocutore non dotato di conoscenze specifiche nell’ambito della con-
tabilita pubblica. In altre parole, i KPI sintetizzano gli elementi fondamentali
individuati dagli enti per la rendicontazione delle attivita attraverso il rendi-
conto semplificato per il cittadino.

Una volta definiti sia gli stakeholder, sia i KPI collegati, si ¢ proceduto
alla lettura e all’analisi dei rendiconti semplificati del cittadino, al fine di
ricavare le informazioni utili per la ricerca.

Nella fase successiva si € passati a sistematizzare le informazioni reperite
dai rendiconti semplificati del cittadino in funzione dei KPI in due gruppi:

¢ informazioni di tipo qualitativo, se I’informazione era caratterizzata da un
contenuto descrittivo, senza riferimenti a dati contabili, numeri, percen-
tuali;

¢ informazioni di tipo quantitativo, quando, invece, era presente il dettaglio
relativo ai dati numerici, contabili, ovvero percentuali. In altri termini,
quando emergeva la determinazione quantitativa di un fenomeno.

Infine, si ¢ attribuito un ulteriore giudizio in merito alla completezza e
all’adeguatezza delle informazioni rispetto a destinatari non dotati obbliga-
toriamente di conoscenze di finanza pubblica che sono state classificate in:

e generiche, allorquando il livello di approfondimento e completezza
del fenomeno descritto e/o misurato era parziale, non perfettamente
esaustivo né dettagliato;

e particolareggiate, se caratterizzate da un elevato livello di approfondi-
mento e completezza rispetto al fenomeno descritto e/o misurato ma,
al contempo, se le informazioni non erano codificate da un linguaggio
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strettamente tecnico, per gli “addetti ai lavori”;

e inesistenti, se I’informazione era completamente assente.

Quindi, si ¢ assegnato un punteggio a seconda della classificazione otte-
nuta. In particolare, la sola presenza di ogni informazione quantitativa ha
comportato I’attribuzione di un punteggio pari a 1, mentre ogni informazione
qualitativa ha ottenuto un punteggio di 0,5. Inoltre, se il grado di completezza
dell’informazione ¢ stato valutato soddisfacente e I’informazione conside-
rata specifica si ¢ assegnato un ulteriore un punteggio pari a 1. In caso di
informazione parziale (informazione generica) si ¢ assegnava un punteggio
pari a 0,5. Chiaramente, dall’assenza di informazione ¢ conseguita 1’assegna-
zione di un punteggio pari a 0.

La Tab. 1 schematizza i punteggi di sopra enucleati:

Tab. 1 — I punteggi assegnati alle informazioni rilevate

Informazioni qualitativa Informazione quantitativa
Se presente 0,5 Se presente 1

Se specifica +1 Se specifica +1

Se generica +0,5 Se generica +0,5

Se assente 0 Se assente 0

Fonte: nostra elaborazione

Si puo dunque desumere che il punteggio massimo ottenibile per infor-
mazioni di tipo qualitativo ¢ pari a 1,5, mentre per le informazioni di tipo
quantitativo il punteggio massimo ottenibile ¢ pari a 2.

Nello schema di analisi utilizzato, quindi, sono stati utilizzati un totale di n. 40
KPI suddivisi per ciascuna categoria di stakeholder come indicato nella Tab. 2.

Tab. 2 — La percentuale di incidenza dei KPI sul totale

Stakeholder Numero di KPI Percentuale di incidenza sul totale dei KPI
Comunita 11 27,5%

Famiglie 8 20%

Giovani 3 7,5%

Ambiente 5 12,5%

Risorse Umane 10 25%

Istituzioni 3 7,5%

Totale 40 100

Fonte: nostra elaborazione
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Per ogni stakeholder si ¢ stabilito un livello di compliance soddisfacente
nell’ipotesi in cui gli enti raggiungano un punteggio pari al 50% del valore
massimo ottenibile. Nella Tab. 3 sono riportati, per ciascuna tipologia di sta-
keholder sistematizzata, il punteggio massimo e medio attribuibile.

Tab. 3 — Punteggio minimo, medio e massimo ottenibile dall’informativa per i diversi stake-
holder

Stakeholder Numero KPI Valore Max Valore Medio
Comunita " 22 Val = 11
Famiglie 8 16 Val =8
Giovani 3 6 Val =3
Ambiente 5 10 Val =5
Risorse Umane 10 20 Val =10
Istituzioni 3 6 Valz3

Fonte: nostra elaborazione

Nel paragrafo successivo saranno enucleati piu in dettaglio i risultati ot-
tenuti dall’analisi.

6.4. L’analisi dei risultati

La prima domanda di ricerca, come si € detto, riguarda la numerosita degli
enti locali che, a novembre 2017, hanno gia pubblicato sul portale istituzio-
nale il rendiconto semplificato per il cittadino riferito all’esercizio finanzia-
rio 2016, dando completo adempimento alla previsione del legislatore
dell’armonizzazione contabile. I risultati mostrano una situazione in cui so-
lamente pochissimi enti locali hanno proceduto alla redazione del docu-
mento. In particolare, dallo studio effettuato sono stati raccolti solamente 3
Comuni (Alba, Bussolengo e Prato), su un campione di 567 enti, che hanno
pubblicato il rendiconto semplificato per il cittadino.

Al fine di ampliare la platea di analisi e verificare I’ orientamento comples-
sivo delle amministrazioni territoriali, si € quindi scelto di effettuare un’inda-
gine analoga considerando anche tutte le Regioni. L’obiettivo ¢ comprendere
se la mancata redazione del rendiconto semplificato per il cittadino si concen-
trasse nel comparto enti locali o se, altresi, si trattasse di una prassi in uso anche
in altri enti, soggetti comunque alle regole dell’armonizzazione contabile.
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Anche in questo caso, i risultati sono analoghi: a novembre 2017 risultano
solamente 3 Regioni (Piemonte, Veneto e Sardegna) che hanno pubblicato il
rendiconto semplificato per il cittadino sul portale istituzionale.

In definitiva, a novembre 2017, su un campione di 567 enti locali rappre-
sentativo della realta nazionale solamente 3 Comuni hanno redatto il rendi-
conto semplificato del cittadino e, allo stesso tempo, solamente 3 Regioni,
su tutte quelle che rappresentano il territorio nazionale, hanno realizzato lo
stesso documento.

Al fine di rispondere alla seconda domanda di ricerca, I’analisi ¢ stata
indirizzata allo studio della comprensibilita di tutti i rendiconti semplificati
raccolti nella ricerca. In altre parole, I’analisi ¢ stata svolta su 6 case study,
come nel prosieguo sara opportunamente approfondito.

Come si ¢ detto, lo stakeholder comunita prevede n. 11 KPI. Il valore
massimo della qualita dell’informazione ¢ 22, mentre il livello di compliance
considerato soddisfacente ¢ fatto pari a 11. Inoltre, si rileva che, a livello di
singolo ente locale, nessuno tra quelli analizzati fornisce informazioni detta-
gliate poiché nessuna osservazione raggiunge un livello di compliance sod-
disfacente. A livello, invece, di singola Regione si segnalano positivamente
la Sardegna e il Piemonte che raggiungono un livello di compliance soddi-
sfacente.

Lo stakeholder famiglie si compone di n. 8 KPI; ne deriva, a ben vedere,
che il valore massimo della qualita dell’informazione ottenibile ¢ pari a 16,
mentre il livello di compliance considerato soddisfacente ¢ pari a 8. Nessuno
dei Comuni appartenenti al campione esaminato, in realta, presenta un livello
di compliance soddisfacente nella direzione dello stakeholder famiglie. A li-
vello di singola Regione, invece, il Piemonte e la Sardegna raggiungono un
livello di compliance soddisfacente.

Ancora, lo stakeholder giovani si struttura poi su n. 3 KPI. In base alla
metodologia utilizzata il valore massimo ottenibile € quindi pari a 6, mentre
il livello considerato soddisfacente risulta pari a 3. Nessuno degli enti esa-
minati — né tra i Comuni, né tra le Regioni — raggiunge ancora un livello di
compliance considerato soddisfacente.

Rispetto allo stakeholder ambiente, invece, si rilevano n. 5 KPI, con un
punteggio massimo ottenibile fatto pari a 10, mentre il livello considerato
soddisfacente ¢ pari a 5. Nessuno tra gli enti locali raggiunge un livello con-
siderato soddisfacente di informazione resa per il tramite del rendiconto sem-
plificato del cittadino. Lo stesso fenomeno ¢ osservabile per le Regioni con-
siderate.

Lo stakeholder risorse umane, invece, ¢ strutturato su n. 10 KPI. Sulla base
della metodologia impiegata nel presente contributo, quindi, il punteggio mas-
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simo ottenibile & pari a 20, mentre un livello di informazione considerata sod-
disfacente ¢ pari a 10. Anche in questo caso nessuno dei Comuni analizzati
restituisce un livello soddisfacente di informazione per I’esercizio considerato.
Tale scenario ¢ replicato nelle Regioni, laddove nessuna restituisce un livello
di compliance soddisfacente.

Infine, lo stakeholder istituzioni si compone di n. 3 KPI. In ordine alla
metodologia impiegata nel presente contributo, il punteggio massimo otteni-
bile per lo stakeholder in analisi ¢ pari a 6, mente un livello di informazione
ritenuta soddisfacente si attesta su un punteggio pari a 3. A differenza degli
altri stakeholder, dove nessuno dei Comuni appartenenti al campione ha re-
gistrato un livello di informazione ritenuta soddisfacente, due Comuni su tre
— per ’esercizio 2016 — hanno prodotto un’informativa tale da raggiungere,
almeno, il livello soddisfacente di compliance. Analogamente, due Regioni
su tre raggiungono un livello di compliance soddisfacente nel secondo cam-
pione analizzato.

La Tab. 4 sintetizza i dati relativi al livello di compliance dei Comuni e
delle Regioni rispetto agli stakeholder sistematizzati:

Tab. 4 — Sintesi dei risultati

s - . . . Risorse I

Comunita Famiglie Giovani Ambiente Umane Istituzioni

c . Insoddisfacente Insoddisfacente Insoddisfacente Insoddisfacente Insoddisfacente Soddisfacente
omuni A e O RN T :
pertuttiicasi  pertuttiicasi  pertuttiicasi  pertuttiicasi  pertuttiicasi per 2 casi

Regioni Soddisfacente  Soddisfacente Insoddisfacente Insoddisfacente Insoddisfacente Soddisfacente

per 2 casi per 2 casi pertuttiicasi  pertuttiicasi  pertuttiicasi per 2 casi

Fonte: nostra elaborazione

Complessivamente risultano evidenti i limitati risultati in merito all’ap-
proccio informativo utilizzato nella redazione del rendiconto semplificato
per il cittadino che produce un’informativa di sintesi non in grado di deter-
mina effetti positivi in termini di comprensibilita dell’informazione per gli
stakeholder. L’approccio alla rendicontazione appare quindi orientato ad una
mera sintesi del rendiconto dell’ente, senza tenere conto della necessita di
rende piu chiara e comprensibile 1’informativa in una prospettiva tipica
dell’approccio del popular reporting.
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6.5. Conclusioni

Il problema di offrire una rendicontazione sui risultati, nelle diverse pro-
spettive finanziarie e non, ¢ di forte attualita a livello internazionale per le
pubbliche amministrazioni con esperienze innovative come il popular repor-
ting. Tuttavia, nella fase che sta attualmente attraversando la pubblica am-
ministrazione italiana, il processo di innovazione in questo campo ha subito
un certo “affievolimento” anche imputabile alla crisi finanziaria che non ha
risparmiato il settore pubblico.

Con il D.Lgs 118/2011, pero, il legislatore torna — quantomeno in via po-
tenziale — sul tema in analisi introducendo, tra le altre novita, un documento
afferente all’ambito della rendicontazione non esclusivamente contabile: il
rendiconto semplificato per il cittadino, oggetto dell’indagine proposta da que-
sta ricerca. Piu specificatamente, in ragione dell’estrazione non esclusiva-
mente contabile del documento e della sua funzione di offrire una lettura com-
prensibile a tutti gli stakeholder del rendiconto dell’ente locale, esso afferisce
alle esperienze tipiche del popular reporting gia avviate negli Stati Uniti ormai
dagli anni Novanta.

La ricerca si € quindi posta due diverse domande, ovvero, in prima istanza,
cercare di comprende quanti enti locali avessero effettivamente redatto il rendi-
conto semplificato del cittadino e, successivamente, se 1’approccio alla rendi-
contazione fosse finalizzato a favorire la comprensibilita del documento a tutti
gli stakeholder o se invece rappresentasse una semplice sintesi del rendiconto.

In merito alla prima domanda di ricerca, i risultati dell’analisi empirica, in
primis, fanno riflettere sulla modesta risposta — in termini di numerosita — dei
Comuni e delle Regioni appartenenti al campione alla novita legislativa; ¢
emerso, infatti, che appena 3 Comuni e 3 Regioni a novembre 2017 avevano
pubblicato sul portale istituzionale il rendiconto semplificato per il cittadino.

Risulta evidente, allora, che il documento sia passato quasi “inosservato”
agli occhi degli operatori a fronte delle piu grandi e rilevanti novita (a partire
dalla nuova contabilita finanziaria potenziata, per passare a quella economico-
patrimoniale, fino al bilancio consolidato) introdotte dall’armonizza-zione
contabile. Questa prassi impone certamente di sottolineare la necessita per gli
enti locali di adempiere in maniera pitl compiuta a questo tassello del processo
di accountability al momento ancora mancante ma pone anche 1’opportunita di
riflettere, fin da subito, su come utilizzare al meglio questo documento.

In altri termini, i risultati evidenziano come, per il momento, non solo non
sia stata proposta una riflessione sulla natura di questo nuovo documento
introdotto dalla riforma dell’armonizzazione contabile ma come la disposi-
zione non sia neppure oggetto di applicazione da parte degli enti locali.
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Appare quindi urgente ripartire fin da subito da questo ultimo punto, of-
frendo per prima una concreta attuazione al rendiconto semplificato per il
cittadino e ragionando, fin dalle prime esperienze, sulla sua natura.

Da considerare, inoltre, che la maggior parte delle amministrazioni coin-
volte avevano gia realizzato in passato esperienze di rendicontazione inno-
vativa pitt 0 meno robuste. Il Piemonte infatti ha realizzato il bilancio sociale
con cadenza annuale a partire dal 2017 mentre Veneto, Sardegna ed il Co-
mune di Prato (il piu grande tra quelli attivi) hanno redatto lo stesso docu-
mento con periodicita variabile. Questa circostanza potrebbe suggerire che il
rendiconto semplificato per il cittadino possa essere interpretato da queste
amministrazioni come un’evoluzione del percorso di rendicontazione sociale
e che sia lecito attendersi nel prossimo futuro una sua diffusione piu rapida
in amministrazioni con esperienze pregresse in quest’ambito o quantomeno
piu sensibili a tematiche legate all’innovazione nei processi di rendiconta-
zione anche di natura non strettamente finanziaria.

In merito poi alla seconda domanda di ricerca, 1’analisi dei rendiconti fi-
nora redatti dagli enti che si sono cimentati per primi in questa esperienza
descrive, come era lecito aspettarsi, un documento indirizzato ad una mera
sintesi del rendiconto generale dell’ente senza particolari attenzioni alle esi-
genze conoscitive e di comprensibilita degli stakeholder (i cittadini, in pri-
mis, come suggerisce il nome del rendiconto stesso). La ricerca rivela
quanto, almeno nell’attuale fase, si sia del tutto lontani da una logica di po-
pular reporting poiché i rendiconti fin qui redatti non propongono logiche di
rendicontazione capaci di aprire il ragionamento ad elementi quali la com-
prensibilita e la facilita di lettura senza considerare elementi quali la qualita
dei servizi o sull’impatto sociale ed ambientale dell’azione amministrativa
dell’ente locale.

A parere di chi scrive il legislatore aveva in mente ben altro ovvero un
rendiconto semplificato che consentisse al cittadino almeno di leggere i ri-
sultati delle azioni dell’ente locale con un linguaggio chiaro e comprensibile.
Un documento che contribuisse alla chiusura del cerchio della logica di tra-
sparenza nella gestione delle risorse pubbliche e che facesse tesoro delle
esperienze del passato come quelle della rendicontazione sociale. Gli enti
locali, trovandosi ancora in una fase iniziale, hanno pero la possibilita di co-
gliere questo spirito e di utilizzare il rendiconto semplificato in ottica di mi-
glioramento dell’accountability e della trasparenza, rivitalizzando un per-
corso fondamentale per 1’instaurazione di un rapporto virtuoso tra ammini-
strazione e collettivita.

In altre parole, il rendiconto semplificato per il cittadino potrebbe rappre-
sentare una concreta occasione per avviare un nuovo percorso di rendi-
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contazione degli enti locali e della pubblica amministrazione improntato ad
una logica di confronto e di dialogo con i cittadini, attingendo alle esperienze
internazionali del popular reporting. Questo passaggio consente anche non di-
sperdere le energie che negli anni sono state investite nella redazione di altri
documenti comunque finalizzati a tali percorsi di trasparenza quali il bilancio
sociale o di mandato incanalando queste esperienze in un unico strumento di
rendicontazione. Peraltro, il rendiconto semplificato per il cittadino assume in
questo contesto una dignita di strumento previsto dall’ordinamento contabile,
caratteristica che potrebbe consentire un’ampia diffusione di tali esperienze
finora classificate, con alterne fortune, nella categoria delle buone prassi
dell’ente locale.

Questa ricerca presenta certamente alcuni limiti. L’analisi ¢ condotta su
un campione limitato di enti che, in ottica di miglioramento futuro, potra
essere ampliato per disporre di un numero di osservazioni pit ampio. Nello
stesso modo, 1’analisi di contenuto potrebbe essere estesa considerando
aspetti diversi per valutare ancor piu approfonditamente la rendicontazione
finora prodotta. Inoltre, la ricerca dovra essere ripetuta per valutare la con-
creta evoluzione del fenomeno che nel corso del tempo potra evidenziare una
crescita nella numerosita delle esperienze realizzate.

Si ritiene tuttavia che questo studio possa contribuire ad accendere la luce
su uno strumento fino ad ora poco considerato nella complessa riforma
dell’armonizzazione contabile ma che possiede senza dubbio numerose po-
tenzialita ancora inesplorate.
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7. LE NOVITA NORMATIVE
TRA FALSO IDEOLOGICO E FALSO IN BILANCIO

di Paolo Ricci, Paolo Esposito e Renato Civitillo®

7.1. Introduzione

Dopo diversi decenni di continue spinte riformatrici, il legislatore italiano
sembra aver trovato un piu corretto equilibrio tra la condizione di una pub-
blica amministrazione organizzata secondo modelli e paradigmi che ancora
stentano ad affermarsi nel contesto di riferimento (Ricci & Civitillo, 2017) e
un accresciuto bisogno di rappresentazione contabile veritiera dei fenomeni
aziendali, partorendo un decreto, il D.Lgs. 118/2011, che contempla un set
di risposte che lo stesso dibattito scientifico aveva negli anni e piu di recente
stimolato e sollecitato (Mussari, 2011; Ricci, 2012; Fanelli & Ferretti, 2014).
Anche la prassi, seppure con prevedibili resistenze e oggettive difficolta,
aveva in qualche misura apprezzato soprattutto il potenziale cambiamento,
I’occasione da non perdere. La sperimentazione, prevista dalla stessa ri-
forma, per quanto sofferta e con alti e bassi di attenzione, ha saputo garantire
quell’affinamento normativo e applicativo senza il quale oggi staremmo a
parlare di un’ulteriore riforma incompiuta. E secondo tale prospettiva che,
solo per fare un esempio, va analizzata la condotta del Comune di Firenze
che, prima aderisce alla sperimentazione della armonizzazione dei sistemi
contabili di cui all’art. 36 del D.Lgs. 118/2011 (con Delibera n. 5/859 del 10
gennaio 2012) e poi procede alla revoca della stessa (con Delibera n.
2013/G/00071 del 19 marzo 2013). La causa: le conseguenze derivanti
dall’applicazione del principio della competenza finanziaria potenziata, oltre
alla necessita di “un consistente impegno di personale aggiuntivo (difficil-
mente reperibile con gli attuali limiti stringenti in materia di assunzioni) e

* Sebbene il capitolo sia frutto del loro lavoro congiunto, il Prof. Paolo Ricci, dell’Universita
di Napoli Federico II, ¢ da considerare autore dei parr. 1 e 2, il Dott. Paolo Esposito, dell’Uni-
versita del Sannio, del par. 3, il Dott. Renato Civitillo, dell’Universita del Sannio, del par. 4.
Il par. 5 ¢ da attribuire congiuntamente al Prof. Paolo Ricci e al Dott. Renato Civitillo.
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I’acquisto di nuovi programmi gestionali in informatici” (Delibera n.
2013/G/00071 del 19 marzo 2013). Nonostante il processo di cambiamento
e la costante attenzione al tema da parte del legislatore nazionale, i bilanci
pubblici, come quelli privati (Jones, 2011), sono stati e sono tuttora oggetto
di falsificazione e danno scandalo. Numerose sono le notizie di reato e rile-
vanti i casi trattati dalla magistratura penale e contabile (si veda, per tutte, la
Delibera n. 23/2013, Corte dei Conti — Sezione regionale di controllo per la
Campania). Per varie ragioni, infatti, i soggetti decisori politici, sostenuti da
una classe manageriale pubblica particolarmente complessa (Angiola & Ma-
rino, 2010; Liguori et al., 2014), continuano ad assumere un atteggiamento
di scarsa cura nei confronti dei principali documenti di contabilita pubblica,
disconoscendone ruolo e rilevanza, e praticando una accountability pubblica
(Ricci, 2016) ancora molto distante da quella dichiarata.

7.2. Domande di ricerca e metodologia

Il presente capitolo analizza il tema del falso in bilancio pubblico alla luce
delle riforme introdotte dal D.Lgs. 118/2011, elaborando piste di riflessione
sulle seguenti domande:

1) qual ¢ il bene giuridicamente protetto dalle norme riguardanti il falso

in bilancio? In ambito pubblico, le norme sul falso ideologico riescono
a svolgere un’efficace azione di presidio?

2) quali comportamenti contabili e quali politiche di bilancio sono in
grado di ledere le finalita dei bilanci pubblici? Tali comportamenti e
tali politiche sono chiaramente individuati e fronteggiati dalle norme
contabili di riforma?

3) da alcuni casi esaminati (Comuni di Alessandria e Catania) si possono
trarre generalizzabili elementi di giudizio per alimentare un possibile
dibattito su possibili correzioni da introdurre nell’ordinamento giuri-
dico italiano per eliminare gli abusi di bilancio o per limitare quella
che in maniera un po’ troppo bonaria viene a volte definita contabilita
creativa?

Sotto un profilo metodologico, il lavoro si sviluppa attraverso una analisi
della letteratura scientifica di riferimento, sia contabile sia manageriale, per
poi approfondire due casi di presunte o reali falsificazioni di bilanci pubblici
poste sotto I’attenzione della autorita giudiziaria. La ricerca si conclude di-
scutendo la necessita di integrazioni normative atte a fronteggiare sistemati-
camente il fenomeno del falso in bilancio pubblico. L’esame della letteratura
consente di comprendere se ¢ in quale direzione si ¢ studiato finora il
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fenomeno in ambito di contabilita pubblica e di public management, soprat-
tutto in relazione:

e alrischio di inefficacia delle gestioni che i soggetti politici perseguono
quando 1 bilanci dai quali assumono informazioni sono falsi;

e al rischio di mistificazione delle strategie pubbliche finalizzata alla
mera ricerca del consenso elettorale.

Lo studio dei casi di due Comuni, significativi per collocazione geogra-
fica e per dimensione, offre il pretesto per comprendere cosa viene osservato
dagli inquirenti e cosa risulta davvero decisivo nel contestare il reato di falso
ideologico, valutazione che nel presente lavoro viene svolta a prescindere dal
risultato finale delle indagini giudiziarie o dalle sentenze di ogni ordine e
grado a cui sono giunti o potrebbero giungere i giudicanti. Nello specifico,
I’analisi risulta articolata nei seguenti momenti logici:

a) individuazione dei comportamenti contabili contestati dalle autorita

inquirenti che costituirebbero violazioni normative;

b) esame delle contestazioni, attraverso le motivazioni tecnico-giuridiche
addotte dagli organi inquirenti o da loro ausiliari, evidenziando se esi-
sta 0 meno una relazione diretta o indiretta, esplicita o implicita, con
specifiche disposizioni contabili;

c) esposizione degli assunti difensivi e delle controdeduzioni svolte a ra-
gione dalle parti sottoposte ad indagine a cui i reati vengono contestati
proprio con riferimento alle singole violazioni;

d) valutazione del gap tra comportamento contabile contestato e norme
che sono a presidio delle finalita del bilancio pubblico, ovvero la ca-
pacita delle norme vigenti di fronteggiare comportamenti patologici,
penalmente e patrimonialmente rilevanti.

Occorre innanzitutto precisare che le norme di riforma del D.Lgs.
118/2011 non contengono specifiche disposizioni aventi ad oggetto le false
comunicazioni finanziarie o il falso in bilancio. Nell’ordinamento giuridico
italiano tali disposizioni sono presenti per le imprese commerciali e conte-
nute negli artt. 2621 e ss. del Codice Civile. Per quasi unanime riconosci-
mento della dottrina giuridica ed economico-aziendale tali norme sono poste
a tutela della fiducia tra gli operatori, senza fiducia i mercati non esistereb-
bero. I bilanci delle imprese commerciali e quindi tutte le comunicazioni so-
ciali, finanziarie, e piu di recente, anche non finanziarie, sono alla base del
sistema economico: attraverso i bilanci le imprese assumono le proprie deci-
sioni di comportamento e, sempre attraverso i bilanci, gli operatori scam-
biano informazioni fondamentali per il funzionamento dei mercati. Falsifi-
care un bilancio di una impresa costituisce lesione del sistema delle relazioni
economiche e quindi pregiudica il presupposto degli scambi economici: la
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fiducia. I bilanci pubblici, ovvero i bilanci delle aziende e delle amministra-
zioni pubbliche, presentano la stessa finalita ma la fiducia, che ¢ alla base
delle relazioni pubbliche, tra amministratori € amministrati, ha natura molto
diversa. Non alimenta il corretto e sano funzionamento dei mercati, fatta ec-
cezione per le ovvie considerazioni intorno alla emissione del debito pub-
blico o alla partecipazione e al sostegno al bilancio della Unione Europea: le
relazioni, che le informazioni di natura finanziaria alimentano, hanno natura
politica, sono cio¢ fondate sulla costruzione della legittimazione dell’azione
pubblica e sul controllo di cui quella stessa legittimazione necessita. In que-
sta direzione risulta significativo comprendere chi ¢ il soggetto economico
nelle aziende e nelle amministrazioni pubbliche e come si struttura il pro-
cesso attraverso il quale decisione e consenso si determinano. Il cittadino,
che ¢ allo stesso tempo contribuente, attraverso le tasse, elettore ed eletto,
partecipando all’amministrazione per mezzo dell’elettorato attivo e passivo,
ed utente, in quanto beneficiario dei servizi pubblici, rappresenta il primo
destinatario dell’informazione finanziaria pubblica ed ¢ in questa triplice ve-
ste che gli dovrebbe essere garantito un set accurato e completo di disposi-
zioni normative teso a dare certezza a tali relazioni e ad assumere il controllo
delle decisioni esclusivamente fondate sulla rappresentazione veritiera e cor-
retta dei fenomeni economici della pubblica amministrazione.

7.3. Rassegna della letteratura ed evidenze internazionali

Il falso in bilancio ¢ stato, negli anni, un tema non del tutto presidiato dalla
letteratura economico-aziendale, piu focalizzata ad analizzare i principi ed i
sistemi di governance nelle loro fisiologie che nelle loro patologie. Gli studi di
ragioneria si sono concentrati nel comprendere gli effetti piuttosto che le cause
di quelle politiche di bilancio considerate a volte in letteratura come creative
accounting o window dressing. Politiche di bilancio distorsive della rappresen-
tazione veritiera e corretta dell’informativa di bilancio, al punto da corrodere
la sostanza giuridica ed economica, distruggendo e deteriorando fiducia e va-
lori, privati e pubblici (D’Alessio, 2003; Ricci & Esposito, 2015). Il crescente
interesse sulla falsita e sui controlli dei bilanci pubblici, da parte degli azien-
dalisti pubblici, ¢ stato spesso generato da emergenze e spinte mediatiche
dell’agenda politica (effetto annuncio), nazionale e internazionale. Tuttavia,
negli anni successivi alle schizofreniche riforme normative della contabilita
pubblica non sono seguite analisi e valutazioni in grado di influenzare cultu-
ralmente fino in fondo i comportamenti e le politiche aziendali (Ricci, 2012).
Alcuni studiosi (D’Alessio, 2003) hanno sottolineato poi come “il bilancio
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pubblico di rendicontazione ¢ stato per anni, forse si puo dire per troppi de-
cenni, non molto considerato, anzi per certi versi anche abbandonato quale
strumento di analisi dei comportamenti amministrativi e quale strumento in-
formativo per le scelte di governo e di direzione pubblica” (p. 66). Anche la
magistratura contabile, con le sue censure tardive, “si ¢ poco preoccupata di
dare valore a questo documento di bilancio... ed ¢ stata poco vigile sulla qua-
lificazione delle informazioni desumibili dai bilanci di rendicontazione e cio,
insieme alle particolari urgenze di misurare e di autorizzare i comportamenti
amministrativi attraverso i bilanci di previsione. .. [concorrendo] ad accrescere
un generalizzato disinteresse verso i valori contabili di gestione e quindi di
rendicontazione” (D’ Alessio, 2003: 66). Gli studiosi hanno anche sottolineato
la centralita del falso di bilancio, cosi come la sua pericolosita, legata al fatto
che un bilancio pubblico falso pregiudicherebbe il raggiungimento degli obiet-
tivi di finanza pubblica. La letteratura individua, tra I’altro, nel recupero della
centralita del concetto di autorizzazione dell’organo di indirizzo politico (vote
accounting), un vero e proprio comandamento (Ricci, 2012) per regolare la
complessita delle responsabilita politiche nelle decisioni € nei comportamenti
delle aziende pubbliche, massimizzando il controllo del denaro pubblico
(Ricci, 2012); curando cosi le diverse fasi in cui si articola la catena del co-
mando e della spesa, specie nel momento in cui un bilancio di previsione o un
rendiconto rischiano di presentarsi poco trasparenti o poco comprensibili
(Ricci, 2012). Cosi come la rappresentazione ai terzi e agli stakeholder di
un’informazione corretta, ¢ in grado di supportare adeguatamente il governo
delle aziende pubbliche consentendo un’effettiva programmazione e accre-
scendo legittimazione, consenso e controllo sociale.

L’informazione veridica nella pubblica amministrazione, pertanto, “costi-
tuisce un bene da tutelare in misura maggiore rispetto a quanto avviene nei
confronti del settore privato” (Farneti, 2005: 6). La letteratura internazionale
negli ultimi decenni si € occupata del falso di bilancio e delle false comunica-
zioni sociali sotto una duplice prospettiva di osservazione. Da un lato, stu-
diando il fenomeno in relazione alla qualita delle informazioni contabili e delle
politiche di bilancio, meglio note come creative accounting, dall’altro, analiz-
zando le tecniche di manipolazione contabile. Nel contesto del settore pubblico
e del no profit, le evidenze della letteratura internazionale sul falso in bilancio
esprimono un interesse limitato da parte degli studiosi, mettendo in luce peral-
tro una debolezza nella comprensione delle cause e delle ragioni che hanno
concorso alle alterazioni e alle manipolazioni contabili delle politiche di bilan-
cio, analizzando le strategie, gli incentivi, le opportunita e le tecniche di crea-
tive accounting. La predominanza nel contesto europeo degli studi sulla crea-
tive accounting e i processi di armonizzazione contabile nel settore pubblico,
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secondo alcuni studiosi, ¢ dovuta a motivazioni diverse. [ vantaggi realizzati
sono di diversa natura, fiscale, finanziaria, elettorale, politico-strategica, per
supportare e attenuare le pressioni di gruppi di interesse e gruppi particolareg-
giati di stakeholder (media, cittadini, elettori, investitori ufficiali, autorita pub-
bliche) in merito alla corretta gestione della spesa pubblica. Da un’attenta ana-
lisi della letteratura, si evidenzia come nei Paesi di matrice anglosassone, le
politiche di bilancio non abbiano sempre concorso nella produzione di mani-
pulation (alterazioni o distorsioni) quando supportate da una radicata cultura
contabile fondata sull’accrual basis, secondo una prospettiva funzionalista
(Benito et al., 2008).

Nei Paesi latini, invece, gli studi hanno evidenziato un rischio maggiore da
parte delle politiche di bilancio di generare alterazioni e degenerazioni patolo-
giche delle informative di bilancio o di falso (Melo et al., 2014), specie in quei
Paesi ancora strettamente legati al cash accounting, e ad una mentalita finan-
ziaria; nonostante i realizzati processi di convergenza e di armonizzazione con-
tabile (Ricci, 2012; Ricci & Civitillo, 2018). In Spagna, in particolare, gli studi
di Benito, Montesinos & Bastida (2008) mostrano, nel caso del settore pub-
blico e dei partenariati pubblico privato, come le politiche di bilancio di crea-
tive accounting hanno accompagnato con informazione non veritiere, distorte
ed errate, il governo spagnolo nelle scelte di programmazione, governo e con-
trollo di alcune politiche pubbliche. Diversi e non sempre convergenti sono i
contributi degli studiosi sul tema. Infatti, in letteratura, alcuni studiosi sosten-
gono che il passaggio dalla cash basis all’accrual basis accounting sia respon-
sabile nella diminuzione dei pagamenti e delle transazioni finanziarie peggio-
rando le politiche di bilancio in favore dei destinatari finali. Altri contributi,
dimostrano come 1’adozione dell’accrual basis accounting possa o sia in grado
preliminarmente di accompagnare le politiche di bilancio attraverso 1’adozione
e l'uso di creative accounting nel settore pubblico, e della creative accrual
accounting, nel rispetto normativo e interpretativo di leggi nazionali e principi
contabili, seguendo una prospettiva “funzionalista”. Dall’analisi di sistematiz-
zazione della letteratura economico aziendale emerge in tutta evidenza (Tab.
1) come la letteratura nazionale si sia spesso focalizzata sugli effetti piuttosto
che sulle ragioni, sulle determinanti e sulle cause che hanno concorso a deter-
minare il falso in bilancio e le false comunicazioni sociali nei bilanci pubblici.
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Tab. 1 — 1l falso in bilancio e le riforme della contabilita pubblica

AZIENDALISTI
PUBBLICI .
(Public accounting, Public IL FALSO IN BILANCIO E LE RIFORME DELLA CONTABILITA PUBBLICA
management)
Area di Momento diin-  Metodi di Oggetto di Focus/ ragioni dell’in-
indagine (cosa) dagine indagine indagine dagine
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Fonte: nostra elaborazione

Il legislatore nazionale infatti, non supportato o adeguatamente suppor-
tato dall’analisi degli studiosi, € spesso intervenuto in maniera schizofrenica
con “quell’ansia nevrotica dell’immediatezza delle riforme” (Ricci, 2012),
intervenendo ex post sui reati di falso e corruzione (Ricci & Esposito, 2015)
o sull’oggetto dei reati di falso, piuttosto che intervenire sui soggetti econo-
mici con responsabilita politica, decisionale e manageriale, correggendone o
influenzandone cultura e comportamenti. Ma poiché la contabilita pubblica
¢ “la migliore immagine riflessa dello stato della democrazia di un Paese ...,
una contabilita inadeguata, incerta” e/o falsa, rende “poco trasparente il si-
stema politico e ’assetto delle istituzioni” (Ricci, 2012: 50). La letteratura
internazionale, invece, specie quella americana e nord-centro europea, ha in-
dagato non gli effetti del falso nei bilanci pubblici, quanto piuttosto le cause
che hanno concorso a determinarlo, con approcci metodologici quasi sempre
quantitativi, intervenendo cosi ex ante ed in maniera predittiva sui soggetti
aventi diretta responsabilita decisionale, manageriale e/o politica, analiz-
zando specifiche tecniche e strumenti (quali il forensic accounting e le atti-
vita di fraud auditing). Tra le cause osservate dalla letteratura economico
aziendale internazionale, specie quella europea, gli studiosi hanno poi evi-
denziato le ragioni distorsive delle politiche di bilancio (creative accoun-
ting), e delle manipolazioni contabili (accounting manipulation), spesso le-
gate al rispetto degli obiettivi di finanza pubblica imposti dal Trattato di Maa-
stricht, aggirando i vincoli finanziari imposti dal rispetto del Patto di Stabilita
UE, realizzando interessi, opportunita e vantaggi di diversa natura (finanzia-
ria, fiscale, occupazionale, politica ed elettorale), inducendo in inganno con
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artifizi contabili 1’attivita di monitoraggio delle diverse autorita preposte al
controllo; gli investitori e gli elettori.

7.4. Alcune evidenze empiriche: i casi di Alessandria e di Catania
7.4.1. Il reato di falso ideologico e il Comune di Catania'

Individuazione dei comportamenti contabili contestati

Nel settembre 2014 la Procura distrettuale della Repubblica presso il Tri-
bunale di Catania avviava un procedimento giudiziario a carico di diversi
componenti dell’amministrazione comunale di Catania, tra cui il Sindaco, gli
assessori, il Direttore della ragioneria generale oltre ai diversi dirigenti co-
munali. I fatti ritenuti rilevanti riguardavano, in sostanza, il procedimento di
formazione e approvazione dei Rendiconti di bilancio dal 2009 al 2011.

Il reato contestato era di “falsita ideologica commessa dal pubblico uffi-
ciale in atti pubblici” (art. 479 del Codice Penale), declinato dal Tribunale
etneo in diversi capi di imputazione, a loro volta riconducibili alle seguenti
macro-tematiche contabili:

1) omessa comunicazione dell’effettiva dimensione dei residui attivi;

2) appostazione di valori contabili “disallineati” (cio€¢ non corrispon-
denti) rispetto alle risultanze contabili riportate nei bilanci di alcune
delle partecipate;

3) non corretto utilizzo della voce “partite di giro” con riferimento ad
alcune operazioni contabili;

4) omessa appostazione di valori contabili quali “debiti fuori bilancio e
“passivita ancora da riconoscere”.

Le contestazioni addotte dagli organi inquirenti

In merito ai residui di gestione, le contestazioni mosse dalla magistratura
trovavano il loro fulcro nella presunta omissione della comunicazione della
reale dimensione dei residui attivi esistenti relativamente agli esercizi 2009
e 2010. Conseguentemente, tale scorretta quantificazione avrebbe determi-
nato ripercussioni contabili sulla redazione del corrispettivo Conto di

! Le osservazioni esposte nel presente paragrafo trovano riferimento, tra I’altro, nella seguente
documentazione: Avviso all’indagato della conclusione delle indagini preliminari di cui al
procedimento n. 15951/13 R.G.N.R.; Relazione sulla verifica amministrativo contabile effet-
tuata dal Ministero dell’Economia e delle Finanze - Dipartimento della Ragioneria Generale
dello Stato, Ispettorato Generale di Finanza, nel luglio 2007, al Comune di Catania.
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Bilancio per I’esercizio 2011. Piu in particolare, secondo gli organi inqui-
renti, il Comune di Catania avrebbe proceduto allo svolgimento delle opera-
zioni di riaccertamento dei residui in violazione dei relativi precetti preordi-
nati dal TUEL oltre che dai principi contabili nazionali. La risultante com-
plessiva della presunta e scorretta condotta avrebbe cosi determinato evidenti
conseguenze sulla determinazione del risultato di amministrazione, il quale
sarebbe stato erratamente calcolato non solamente nel suo ammontare,
quanto addirittura nel segno contabile: “che i disavanzi sofferti negli anni
precedenti sarebbero stati ancor maggiori e gli avanzi si sarebbero ridotti o
verosimilmente trasformati in disavanzi”.

In parallelo alla questione dei residui contabili di gestione € possibile ri-
levare un secondo aspetto che, per i magistrati siciliani, avrebbe contribuito
alla dissimulazione della reale situazione economico-finanziaria dell’ente et-
neo: si tratterebbe dell’appostazione contabile, nei documenti di rendiconto
relativi agli anni 2009, 2010 e 2011, di “valori contabili ‘disallineati’ (cio¢
non corrispondenti) rispetto alle risultanze contabili riportate nei bilanci di
alcune delle partecipate”. In sostanza, le accuse verterebbero sulla non cor-
retta contabilizzazione, da parte del Comune, di partite creditorie ovvero de-
bitorie senza la corrispondente rappresentazione di bilancio da parte delle
stesse societa partecipate comunali.

La terza argomentazione logica di supporto al procedimento giudiziario
in discussione, poi, consisterebbe nell’appostazione “nei rendiconti annuali
2009-2010-2011 sotto la voce ‘partite di giro’ (ovverosia entrate ed uscite
effettuate nell’esercizio finanziario dell’Ente, dotate della caratteristica della
neutralita e pertanto non incidenti sul risultato di amministrazione) e segna-
tamente sotto la voce ‘Servizi per Conto Terzi’, entrate ed uscite che dove-
vano invece trovare corretta allocazione in altri Capitoli del bilancio nelle
loro voci contabili specifici, in quanto partite non neutrali”.

Da ultimo, 1’alterazione dei risultati contabili e di bilancio del Comune di
Catania si sarebbe completata con una quarta fattispecie accusatoria, rappre-
sentata dalla omessa contabilizzazione di diverse voci inquadrabili nella ca-
tegoria logica dei debiti fuori bilancio ovvero delle passivita da riconoscere.
Tali omissioni, dunque, avrebbero di fatto determinato “risultati d’esercizio
differenti da quelli rappresentati”.

Tali irregolarita sarebbero state finalizzate ad “evitare che, pur ricorren-
done i presupposti, dovesse procedersi, ex art. 141 del TUEL, allo sciogli-
mento del Consiglio Comunale per la mancata adozione dei provvedimenti
di salvaguardia degli equilibri di bilancio di cui all’art. 193 del TUEL e che
venisse altresi formalmente dichiarato lo stato di dissesto finanziario del Co-
mune di Catania”. Cio premesso, ¢ bene soffermarsi sin da subito su quella
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che si potrebbe definire indeterminatezza o quantomeno contraddittorieta
della presunta illecita finalita: la mancata adozione delle misure di salvaguar-
dia degli equilibri di bilancio esita nello scioglimento del Consiglio Comu-
nale. La dichiarazione di dissesto non esita nello scioglimento del predetto
organo. In altri termini, si tratta di due fattispecie distinte: 1’adozione di mi-
sure di riequilibrio manchevoli o insufficienti potrebbe essere valutata anche
come una mancata adozione delle misure necessarie e quindi procurare lo
scioglimento del Consiglio Comunale, mentre la dichiarazione di dissesto,
una volta adottata, non determina lo scioglimento del Consiglio Comunale,
ed ¢ irrevocabile. In buona sostanza, I’omissione delle misure, ovvero la loro
insufficienza, determina il rischio di scioglimento, mentre la dichiarazione
di dissesto, quasi paradossalmente, si traduce nel venir meno dell’ipotesi di
scioglimento del Consiglio Comunale.

D’altra parte, la situazione finanziaria precedente ai fatti contestati, in
realta, era stata gia oggetto di alcune puntuali analisi da parte di differenti
organi di controllo ed ispettivi, che avevano ben fotografato lo stato organiz-
zativo, contabile e finanziario, nonché le difficolta e le anomalie preesistenti.

Inoltre, il Comune di Catania risultava assegnatario di un contributo
straordinario di € 140 milioni da parte del CIPE, materialmente erogato nel
corso del 2009.

Analisi degli assunti difensivi e delle relative controdeduzioni

Seguendo il percorso logico di analisi e di studio all’inizio delineato,
I’esposizione delle tesi accusatorie addotte dagli organi inquirenti, e sin qui
brevemente richiamate, pud acquistare pieno rilievo se confrontata con i ragio-
namenti difensivi contrapposti dalle parti cui sono state imputate le diverse
violazioni®,

Sul tema dei residui, ¢ necessario osservare che tale gestione, nelle pubbli-
che amministrazioni italiane, ¢ da sempre particolarmente complessa e foriera
di anomalie (Borgonovi et al., 2015; Sicilia & Steccolini, 2015; Sorci, 2016),

Risultano particolarmente rilevanti le norme preposte dall’ordinamento
giuridico italiano in merito alla natura delle operazioni di riaccertamento dei
residui negli enti locali. In tal senso, si porga particolare attenzione al TUEL,
con speciale riguardo — ai fini del presente lavoro — agli artt. 188, 189 e 228.
Il c. 3 dell’art. 228 del TUEL disciplina 1’operazione di riaccertamento dei
residui attivi e passivi. Orbene, ¢ utile evidenziare che il testo della norma,

2 In relazione presente caso, € in riferimento ai capi di imputazione descritti, con Sentenza n.
401/17 del 27 marzo 2017, il Tribunale di Catania ha assolto il Direttore della ragioneria ge-
nerale.
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anche (e maggiormente) alla luce delle recenti modifiche legislative (D.Lgs.
118/2011 e ss. mm. ii.), si sostanzia nella sola disciplina del trattamento con-
tabile dei residui alla luce del nuovo principio della competenza finanziaria
potenziata. Nulla, o molto poco, al contrario, il Testo Unico riserva al pro-
cesso di revisione “delle ragioni di mantenimento” di tali poste che, di fatto,
viene soltanto enunciato. In verita, tali aspetti rivestirebbero una importanza
cruciale in merito al tema in discussione, particolarmente per i suoi indiscu-
tibili effetti sui risultati della gestione (Bertocchi et al., 2006).

Eppure, e d’altra parte, ¢ necessario ricordare che soprattutto i principi
contabili elaborati dall’Osservatorio per la Finanza e la Contabilita degli enti
locali hanno disciplinato approfonditamente alcuni specifici aspetti concer-
nenti la questione de quo: la ripartizione dei ruoli e, soprattutto, delle respon-
sabilita delle vicende connesse al processo di riaccertamento periodico dei
residui (direttamente e inequivocabilmente imputabili, in via esclusiva, ai di-
rigenti dei singoli servizi comunali) ma — soprattutto — la scarsa attenzione
che nel passato gli operatori pubblici hanno avuto nei confronti del sistema
di bilancio, senza che cio costituisse elemento di falsificazione dei documenti
e degli atti contabili. Nel principio contabile n. 1 (Programmazione e previ-
sione nel sistema di bilancio) si legge: “6. Il sistema di bilancio degli enti
locali ¢ stato a lungo visto come mero adempimento di legge, con la conse-
guenza che 1’aspetto contabile ha oscurato gli aspetti programmatori e ge-
stionali del sistema e che si ¢ radicato un diffuso disinteresse da parte degli
operatori appartenenti a settori diversi da quello contabile alla concreta pre-
disposizione ed attuazione del bilancio di previsione”.

La prospettiva appena tracciata consente di evidenziare chiaramente
come la dinamica dei residui di gestione, attivi e passivi, venga lasciata sotto
I’egida autoritaria (e quasi assolutista, potremmo dire) dei responsabili delle
direzioni comunali, senza che nessun altro soggetto possa interferire con essi.
La dottrina sul punto ¢ assolutamente concorde: “Il riaccertamento dei resi-
dui attivi e passivi viene eseguito dai responsabili dei servizi interessati e
formalizzato dal Consiglio dell’ente locale” (Cossiga, 2007: 1026).

Nel quadro appena tratteggiato, il D.Lgs. 118/2011 ha introdotto, tra le
altre innovazioni, il principio della competenza finanziaria potenziata (Ricci,
2012) che, come ¢ ben noto, comporta I’imputazione delle obbligazioni giu-
ridiche all’esercizio in cui esse trovano scadenza. Si tratta, evidentemente, di
un tentativo normativo finalizzato ad avvicinare, quanto piu ¢ possibile, il
momento della rilevazione contabile:

o alla fase della liquidazione, dal punto di vista concettuale;

o alle rispettive fasi di cassa dell’entrata e della spesa, dal punto di vista

temporale (Pavan et al., 2015).
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La ratio della novella legislativa ¢ ispirata al contenimento delle accennate
dinamiche patologiche relative alla gestione dei residui, specie di quelli passivi
(Pavan et al., 2015). 1l legislatore del D.Lgs. 118/2011, dunque, ha optato per
una rivisitazione dell’attivita di riaccertamento dei residui al solo scopo di con-
formare la stessa al necessario requisito di esigibilita previsto dal nuovo prin-
cipio di competenza finanziaria potenziata. D’altra parte, nulla ¢ cambiato ri-
guardo al tema delle responsabilita connesse al processo di riaccertamento che,
quindi, rimane intimamente attribuito alle singole Direzioni comunali e, mag-
giormente, continua a essere permeato di una “fisiologica” e conseguenziale
fragilita, derivante dall’assenza nella norma di un coordinamento dell’intero
processo che conduce alla loro formazione e, soprattutto, gestione.

Quanto, invece, al tema del disallineamento contabile tra I’amministrazione
comunale “capogruppo” e il suo sistema di aziende partecipate (Ricci et al.,
2015), ¢ necessario anzitutto premettere che, sebbene possa risultare partico-
larmente suggestivo, la sua corretta comprensione risiede —da un punto di vista
logico — solo nella chiara individuazione delle grandezze contabili che possano
risultare vere o quantomeno attendibili nel necessario confronto tra dati e ap-
postazioni non coincidenti. In altri termini, I’effettiva cognizione e interpreta-
zione di un fenomeno cosi delicato per le dinamiche contabili, a prescindere
dallo specifico livello organizzativo, pud conseguire solo dal valido accerta-
mento di quale tra le due classi di valori discordanti possa ritenersi veritiera.
L’assenza di tale prospettiva pregiudica ogni considerazione successiva, con-
fondendo il disallineamento contabile con una falsita certa, quando — invece —
potrebbe consistere in una semplice conseguenza dovuta, in molti casi, alla
terizzati da poteri gestionali autonomi, complesse interpretazioni di sistemi
contabili diversi e politiche di bilancio differenti.

Tali notazioni preliminari rappresentano un presupposto fondamentale per
il cosiddetto “disallineamento contabile”, sia considerato in astratto, ovvero
con specifico riferimento al caso del Comune di Catania. Si tratta, in effetti, di
classi di valori espresse da due entita pienamente autonome sotto ogni profilo:
giuridico, organizzativo, economico, finanziario. Peraltro, tale approccio
esclude totalmente la corretta contestualizzazione della complessita del quadro
delle relazioni tra un ente comunale e le sue partecipate, caratterizzate — come
appena accennato — da sistemi contabili assolutamente differenti (almeno
all’epoca dei fatti contestati), e rispondenti a finalita totalmente diverse. Anche
se questa non ¢ la sede deputata, basti ricordare, semplificando, che il sistema
di contabilita proprio dei Comuni italiani, specie nel contesto storico relativo
al caso in esame, ¢ stato fondamentalmente imperniato su una contabilita di
tipo finanziario, essenzialmente finalizzata alla misurazione preventiva delle
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quantita di risorse finanziarie da autorizzare alla spesa. Al contrario, la conta-
bilita economico-patrimoniale, che normalmente contraddistingue le realta or-
ganizzative aventi scopi imprenditoriali, risulta ispirata dalla finalita primaria
di misurare il reddito d’esercizio nonché il connesso patrimonio di funziona-
mento (Pavan et al., 2015), comportando, conseguentemente, sistemi di rile-
vazione e determinazione quantitativa completamente differenti. In tal senso,
si noti che ¢ solo con il D.Lgs. 118/2011 che si ¢ giunti all’effettivo affianca-
mento, seppur per soli fini conoscitivi, degli schemi tipici della contabilita eco-
nomico-patrimoniale a quelli da sempre propri delle regole di contabilita fi-
nanziaria (Anselmi et al., 2012; Mussari, 2012; Pavan et al., 2015).

Si aggiunga, poi, che I’art. 147 quater, c. 1, del TUEL dispone che: “L’ente
locale definisce, secondo la propria autonomia organizzativa, un sistema di
controlli sulle societa non quotate, partecipate dallo stesso ente locale. Tali
controlli sono esercitati dalle strutture proprie dell'ente locale, che ne sono re-
sponsabili”. In tale ottica, la problematica deve essere necessariamente analiz-
zata alla luce di un quadro normativo che, dunque, prevede la esclusiva e di-
retta responsabilita di un eventuale “Direzione delle partecipate comunali”, su
cui incomberebbe ’obbligo del controllo dei dati comunicati dalle partecipate
e che, pertanto, escluderebbe, anche in questo caso fisiologicamente, una fon-
damentale visione sistemica delle responsabilita di bilancio.

Ancora una volta, dunque, appare evidente che il legislatore sembra attri-
buire scarsa rilevanza alle singolarita derivanti dalla duplicita (e differenzia-
bilita) degli oggetti prima accennata. Nessun cenno normativo ¢ difatti riser-
vato a eventuali giudizi ovvero analisi della veridicita o anche semplice at-
tendibilita dei dati da cui discenderebbero, teoricamente, i presunti disalli-
neamenti. Tale atteggiamento normativo, del resto, sembrerebbe essere con-
fermato anche a seguito delle piu volte citate ultime riforme legislative.

I residui di gestione e il disallineamento contabile, tuttavia, non costitui-
scono — come prima descritto — le uniche tematiche rilevanti nello svolgi-
mento del procedimento giudiziario in discussione. In tal senso, un’ulteriore
materia, particolarmente stimolante per i rilievi argomentativi esprimibili, ¢
rappresentata dai “servizi per conto terzi” cui, generalmente, si usa ancora
riferirsi anche mediante la denominazione “partite di giro”. Occorre sul
punto operare una premessa: tali appostazioni derivano e derivavano da
prassi contabili in molti casi consolidate presso le pubbliche amministrazioni
italiane, tanto da comportare numerosi interventi interpretativi della Corte
dei Conti (si vedano, per tutte, la Deliberazione n. 83/2013/PAR, Sezione di
Controllo per la Regione Basilicata; la Deliberazione n. 12/2014/PAR, Se-
zione di Controllo per la Regione Lazio; la Deliberazione n. 58/2014/PAR,
Sezione di Controllo per la Regione Liguria), nonostante le disposizioni
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previste dal TUEL (in particolare, 1’art. 168) e dai principi contabili. Proprio
questi ultimi, d’altra parte, sono stati oggetto di precipuo e continuo aggior-
namento a seguito proprio del processo di armonizzazione contabile (si veda,
inoltre, il principio contabile applicato concernente la contabilita finanziaria,
Allegato 4/2 al D.Lgs. 118/2011, sottoparr. 4.1 e 6.3, nonch¢ I’intero par. 7
specificamente dedicato a tali poste contabili).

Tali prassi, poi, per quanto fonti di irregolarita formale, potrebbero essere
anche note agli organi di controllo interni ed esterni e, tuttavia, giungersi
comungque alla loro tollerabilita: in effetti, si tratterebbe di pratiche che, in
assenza di altre misure organizzativo-contabili, renderebbero piu rapida la
gestione degli incassi di alcune tipologie di introito senza sostanziali impatti
sugli equilibri di bilancio, proprio come nel caso relativo al Comune di Ca-
tania. Nella prospettiva appena delineata, dunque, la gestione dei servizi per
conto di terzi costituirebbe la soluzione tecnica a fronte dell’esigenza di rile-
vare in contabilita fenomeni gestionali che sono in grado di generare, per
loro natura, movimenti finanziari in entrata e in uscita di pari importo. Attra-
verso tali voci contabili, il sistema di bilancio tiene memoria di operazioni
che in un dato periodo si neutralizzano, ovvero non producono effetti in ter-
mini di risultati di gestione (Mulazzani, 2005; Puddu, 2006).

Infine, avendo riguardo alla presunta e contestata dissimulazione della
reale situazione economico-finanziaria conseguente all’appostazione di de-
biti fuori bilancio “per svariati milioni di euro”, occorre premettere che dot-
trina economico-aziendale (Cossiga, 2007; Ricci & Civitillo, 2015) e giuri-
sprudenza contabile (si vedano, per tutte, la Deliberazione n.177/2015/PAR,
Corte dei Conti — Sezione regionale di controllo per la Regione Siciliana; la
Sentenza n. 22/2016, Corte dei Conti — Sezione Prima Giurisdizionale Cen-
trale; la Delibera 20/2015/SRCPIE/PAR, Corte dei Conti — Sezione regionale
di controllo per Piemonte) si sono occupate molto del tema riconoscendone
la sensibile complessita, sia in relazione al perimetro del fenomeno sia ri-
guardo alle relative responsabilita.

Relativamente al caso di specie, poi, il fondamentale nucleo argomenta-
tivo risulterebbe incentrato sulle eventuali refluenze scaturenti da tali omis-
sioni e consistenti, essenzialmente, nell’ipotetica alterazione dei risultati
d’esercizio rispetto a quelli ufficialmente dichiarati.

Del resto, ¢ assai utile e importante precisare come, sul tema dei debiti fuori
bilancio, il principio contabile n. 3, al punto 62, statuisca anzitutto che “in ana-
logia alla competenza ad impegnare le spese affidata ai responsabili dei servizi
cui ¢ attribuito il procedimento di gestione delle singole spese, anche la com-
petenza ad eseguire le operazioni di riaccertamento spetta ai medesimi sog-
getti. E compito dei responsabili dei servizi evidenziare in sede di rendiconto
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I’eventuale esistenza di debiti fuori bilancio per I’attivazione del procedimento
di riconoscimento di legittimita di cui all’art. 194 del TUEL”.

Dr’altro canto, quest’ultimo, come noto, si riferisce alla fattispecie conta-
bile in parola limitandosi a disciplinare la tassonomia delle fattispecie ricom-
prendibili nella procedura di riconoscimento prevista dall’art. 194 dello
stesso Testo Unico. La competenza che la citata norma riconosce sul tema al
Consiglio Comunale ha diverse spiegazioni tra cui: “L’attribuzione al consi-
glio dell’ente di riconoscerne la legittimita, risponde alla duplice esigenza di
dotare tale organo della piena conoscenza, conferendogli I’assoluta respon-
sabilita della decisione, ma anche di permetter al medesimo la valutazione
sul fine pubblico conseguito (utilitas) e sulla condotta dell’amministratore
che quel debito ha originato con un atto, un provvedimento, un fatto, un com-
portamento, anche omissivo” (Cossiga, 2007).

Evidentemente, e ancora una volta, [’apparato normativo predisposto dal
legislatore, e confermato dal D.Lgs. 118/2011, non contempla in modo né
analitico, né sistemico, I’attribuzione soggettiva delle responsabilita conse-
guenti a una eventuale condotta patologica (sia colposa che dolosa)
nell’omissione di valori cosi cruciali per la salubrita finanziaria delle orga-
nizzazioni pubbliche quale i debiti fuori bilancio.

7.4.2. Il Comune di Alessandria: tra dissesto finanziario e danno era-
riale®

Individuazione dei comportamenti contabili contestati

Differentemente dal caso precedente, il Comune di Alessandria veniva
fatto destinatario di una procedura di accertamento avviata dalla Corte dei
Conti — Sezione regionale di controllo per il Piemonte — quale processo di
controllo previsto dall’art. 1, cc. 166 e ss. della L. 266/2005 — successiva-
mente esitato secondo quanto previsto dall’art. 6, c. 2, del D.Lgs. 149/2011.

La magistratura contabile, con la Delibera n. 279 del 28 novembre 2011
e, successivamente, con la Delibera n. 12 del 19 febbraio 2012, accertava
I’inadempimento del Comune nell’adozione delle necessarie misure corret-
tive previste a fronte dei rilievi precedentemente formulati. Da ultimo, con

3 Le osservazioni esposte nel presente paragrafo trovano riferimento, tra I’altro, nella seguente
documentazione: Relazione dei revisori dei conti del Comune di Alessandria al rendiconto di
gestione dell’esercizio 2010; Delibera n. 12/2012/SRCPIE/PRSE, Corte dei Conti — Sezione
regionale di controllo per il Piemonte; Sentenza n. 6/2013, Corte dei Conti — Sezione regionale
di controllo per il Piemonte.
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la Delibera n. 260 del 27 giugno 2012, epoca successiva al D.Lgs. 118/2011
anche se contemporanea alla fase di sperimentazione, la stessa Corte prov-
vedeva ad accertare “il perdurante inadempimento del Comune di Alessan-
dria nell’adozione di misure correttive idonee a effettivamente risanare la
propria situazione finanziaria gravemente deficitaria ed in tal modo invertire
la tendenza al suo progressivo deterioramento”, nonché “la sussistenza delle
condizioni previste dall’art. 244 del TUEL per la dichiarazione dello stato di
dissesto finanziario”. La procedura di cui al D.Lgs. 149/2011 si risolveva
nella necessaria dichiarazione di dissesto finanziario, di fatto proclamato il
12 luglio 2012 con la delibera di un neo-eletto consiglio comunale, insedia-
tosi a seguito delle elezioni amministrative svoltesi poco prima.

Le contestazioni addotte dagli organi inquirenti

A ragione delle peculiarita appena accennate, appare quanto mai oppor-

tuno analizzare il caso sotto almeno tre profili giudiziari:

1) quello relativo alle valutazioni della Corte dei Conti riguardanti la vio-
lazione delle norme di contabilita pubblica;

2) quello riguardante il danno erariale cagionato dalle irregolarita conse-
guenti alle infrazioni dei precetti giuscontabili;

3) quello, infine, inerente al potenziale nesso di causalita tra le condotte
censurabili e la dichiarazione di dissesto finanziario (ex art. 244 del
TUEL) dell’ente locale.

Per quanto concerne il primo aspetto, la Delibera n. 279/2011 consentiva

al magistrati contabili di sottolineare svariate violazioni contabili capaci di
appalesare evidenti criticita gestionali. Piu nello specifico, le notazioni ri-
guardavano, anzitutto, il documento del bilancio di previsione 2011, per il
quale ¢ stato sottolineato:

e J’anomalo incremento delle previsioni di spesa corrente relativa agli
equilibri di bilancio. A riguardo, la Corte dei Conti evidenziava che
I’apparente contrazione delle spese relative agli esercizi 2008, 2009 e
2010 fosse derivante, in realta, dalla mancata assunzione dei relativi
impegnativi contabili (con particolare riguardo alle societa parteci-
pate), potenzialmente in grado di provocare ingenti debiti fuori bilan-
cio estremamente pericolosi per gli equilibri di bilancio;

e o squilibrio negativo fra entrate e uscite di parte corrente, senza al-
cuna ipotesi concreta di ripristino dell’equilibrio corrente (es. aliena-
zione di beni del patrimonio e rispristino dell’evasione tributaria);
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o le evidenti perplessita riguardanti il prospettato raggiungimento degli
obiettivi relativi al Patto di stabilita interno dell’anno 2010, causato da
previsioni di entrata alquanto improbabili e inattendibili.

Per quanto riguardava, invece, il rendiconto di gestione 2010, si segna-
lava, anzitutto, il mancato riporto di numerosi residui passivi relativi a impe-
gni di spesa regolarmente assunti nell’esercizio 2010 (i quali, in svariati casi,
erano anche oggetto di liquidazione) che, di conseguenza, avrebbero inevi-
tabilmente determinato ovvie refluenze concernenti:

e il corretto calcolo dei parametri di deficitarieta strutturale (e, dunque,

il loro rispetto);

e il risultato di gestione cosi non correttamente determinato;

o il risultato di amministrazione che, secondo i giudici contabili, sarebbe
stato determinato in - € 3.019.115,26 (e non + € 3.871.775,49).

Altro rilievo importante era rappresentato dalla constatazione dell’utilizzo,
cronico e sistematico, del regime di anticipazione di tesoreria che, chiara-
mente, aveva posto molti dubbi sull’autonomia di cassa del Comune. E in que-
sto senso, difatti, che sarebbe interpretabile I’anomalo utilizzo dei proventi de-
rivanti da permessi a costruire, in misura eccedente le previsioni di legge.

Alcune irregolarita contabili, del resto, erano rilevate anche con riguardo
all’appostazione delle voci relative ai residui attivi. In tal senso, veniva an-
zitutto sottolineato 1’anomalo mantenimento di componenti ritenuti sostan-
zialmente inesigibili (relative ai Titoli I e Il e, maggiormente, agli anni 2006
e precedenti). Le difformita o patologie relative ai residui attivi, poi, erano
contestate anche con riferimento alle partite contabili riferibili ad alcune so-
cieta partecipate comunali sostanzialmente in stato di deficitarieta.

I servizi per conto terzi rappresentavano ’altro importante nucleo argo-
mentativo accusatorio del lavoro posto in essere dai magistrati contabili. In
questo caso, il Comune di Alessandria avrebbe provveduto ad appostare at-
tivita per € 8.107.823,08 (alla voce “Altre per servizi conto terzi”’) violando
la relativa corretta allocazione di tali importi.

In aggiunta a quanto appena riportato, la Corte rilevava altresi la mancata
contabilizzazione di entrate derivanti dalla stipulazione di tre contratti di mu-
tuo con CA.RL.GE., per un importo complessivo di € 23.500.000.

Tutto cid, dunque, comportava la necessita di ricalcolo del risultato del
Patto di stabilita interno dell’anno 2010.

Gli elementi appena segnalati avrebbero il duplice scopo di evidenziare
le principali criticita gestionali dell’ente locale piemontese e, dall’altra parte,
di individuare gli aspetti su cui poter intervenire per garantirne il risana-
mento.
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Si puo sin da subito evidenziare, dunque, che gli elementi violativi rilevati
dalla magistratura contabile insisterebbero su tematiche sostanzialmente
coincidenti con quelle gia viste per il Comune di Catania. Conseguente-
mente, anche in questo caso, ¢ utile sottolineare che 1’impatto delle recenti
innovazioni legislative previste dal D.Lgs. 118/2011 risulta particolarmente
limitato.

Un secondo aspetto particolarmente delicato in relazione al caso del Co-
mune di Alessandria, ¢ connesso al giudizio di responsabilita contro I’ammi-
nistrazione comunale per il presunto danno erariale subito dal Comune a se-
guito della violazione delle norme contabili.

La ricostruzione dei fatti di cui alla sentenza n. 6/2013 metteva in luce un
quadro assai complesso, nel quale risultavano evidenti diversi comporta-
menti anomali tra i quali, addirittura, 1’assunzione “ad hoc” di un dirigente a
termine “preordinata a coprire una redazione inveritiera del bilancio gia de-
cisa dai vertici politici del Comune”: piu in particolare, una ‘clausola risolu-
tiva espressa’ prevedeva la “risoluzione di diritto in caso di attestazione di
mancato rispetto del patto di stabilita interno 2010 o in caso di superamento
dei parametri limitativi delle assunzioni riferentesi alle ‘Spese di personale’
per ’anno 2010 altrimenti vincolanti per I’Ente”.

L’ipotesi accusatoria risultava imperniata su un presunto danno erariale
individuabile “nel maggior esborso sostenuto dall’ente locale nel corso del
2011 rispetto a quanto la normativa in allora vigente avrebbe permesso e
quantificato, ratione temporis, con riferimento ai divieti previsti dalle norme
vigenti per gli esercizi finanziari 2010 (quando ¢ stato violato il Patto) e 2011
(quando sono state sostenute le maggiori spese altrimenti precluse dalla
legge), e dunque del D.L. 112/2008 e del D.L. 78/2010”.

Le condotte contestate, dunque, sarebbero consistite in intenzionali (e non
semplicemente “scorrette”) soppressioni di poste passive oltre all’implemen-
tazione di valori attivi capaci di alterare la rappresentazione veritiera della
reale situazione finanziaria del Comune di Alessandria: dunque, vere e pro-
prie alterazioni dei dati di bilancio.

L’aspetto complessivamente piu rilevante messo in chiaro dai giudici, tut-
tavia, sarebbe consistito nel fatto che “il danno provocato al Comune con I’ap-
provazione di un rendiconto inveritiero incide direttamente sull’interesse, col-
lettivo e di rilevanza costituzionale, della salvaguardia della finanza pubblica
‘allargata’ che, nella valutazione comparativa degli interessi richiesta per I’in-
dividuazione di possibili vantaggi ai sensi dell’art. 1, c. 1-bis, L. 20/94, prevale
rispetto all’effettuazione di spese — seppure per servizi resi ai cittadini — vietate
dalla legge”, precisando al contempo che 1’“accrescimento patrimoniale della
comunita locale, nel complesso degli elementi costitutivi della Repubblica di
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cui all’art. 114 della Costituzione, deve essere valutato nel costante confronto
con quanto ¢ richiesto alla comunita nazionale, in termini di minori spese, in
conseguenza dell’appartenenza dell’Italia all’Unione Europea”.

Quanto all’elemento soggettivo, da ultimo, i magistrati sarebbero concordi
nell’individuare il dolo nella condotta del Sindaco, dell’ Assessore alle Finanze
e del Dirigente del Settore Staff Economico Finanziario, consistente nella co-
scienza e nella volonta di venir meno ai propri obblighi e doveri di ufficio e
nel proposito sciente di un’omissione obbligatoria “contra legem”. Parimenti,
la colpa grave per gli Assessori comunali sarebbe appalesabile in maniera ine-
quivocabile da un comportamento di concreto dispregio delle elementari, o co-
munque pit comuni, regole di prudenza: in altri termini, non si tratterebbe
della mera inosservanza della diligenza del “bonus pater familias”, bensi di
quella particolare diligenza e del grado di perizia occorrenti riguardo alla na-
tura ed alle caratteristiche di una specifica attivita esercitata, con riferimento
alla nozione di colpa professionale (art. 1176, c. 2, Codice Civile). La proposta
di rendiconto, insomma, risultava caratterizzata da anomalie talmente rilevanti
da rendere assolutamente improbabile la mancata attenzione e sensibilita degli
Assessori, intesi quali amministratori comunali (art. 48, TUEL).

La Corte dei Conti, nello specifico, riteneva chiaramente delineabile un
nesso di causalita intercorrente tra la condotta dei soggetti coinvolti e la pro-
duzione del danno erariale loro contestato. L’esistenza di tale rapporto causale
consentiva di tracciare altresi I’elemento oggettivo della fattispecie giuridica
attribuita e, dunque, I’addebito di un danno erariale complessivamente quanti-
ficato in € 7.624.210,41 (oltre rivalutazione monetaria, interessi legali e spese
di giudizio), da ripartire secondo diversificate gradazioni di responsabilita:

a) il 60% (pari a € 4.574.526,25), in solido tra loro, a carico dei tre re-
sponsabili a titolo di dolo (Sindaco, Assessore alle Finanze e Dirigente
del Settore Staff Economico Finanziario).

b) il 30% (pari a € 2.287.263,12, in quote individuali di pari importo) a
carico degli Assessori della Giunta comunale responsabili a titolo di
colpa grave;

c) il restante 10% (pari a € 762.421,04, in quote paritetiche sul totale
della quota complessiva) a carico dei ventitré membri del Consiglio
comunale che espressero voto favorevole, responsabili a titolo di colpa
grave.

11 flusso giudiziario relativo al caso esposto terminava con la richiesta di
applicazione delle “sanzioni politiche” conseguenti allo stato di dissesto finan-
ziario del Comune di Alessandria: si tratta, dunque, delle conseguenze legisla-
tive previste dall’art. 248, c. 5 del TUEL, nel caso si ravvisi la responsabilita
degli amministratori locali nel verificarsi del dissesto finanziario. A tal
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proposito, la Procura Regionale chiedeva, a carico dei soggetti prima indivi-
duati, la dichiarazione di incapacita a ricoprire, per un periodo di dieci anni:

e gli incarichi di Assessore, di Revisore dei conti di enti locali e di rap-
presentante di enti locali presso altri enti, istituzioni ed organismi pub-
blici e privati,

e la carica di Sindaco, di Presidente della Provincia, di Presidente della
Giunta Regionale, nonché tutti gli altri incarichi analiticamente speci-
ficati dalla stessa disposizione normativa.

Analisi degli assunti difensivi e delle relative controdeduzioni

Dopo aver illustrato il complesso e intricato agglomerato accusatorio esi-
bito dagli organi giurisdizionali contabili e penali possiamo procedere — con
processo logico analogo a quanto illustrato per il caso del Comune di Catania
—all’esposizione delle contestazioni difensive che, evidentemente, si appun-
tano, rispettivamente, su ciascuno dei tre profili giudiziari prima isolati.

Relativamente alla questione delle presunte violazioni delle norme con-
tabili previste per la corretta e veritiera formazione dei documenti di bilancio
periodici, la produzione documentale controdeduttiva dell’amministrazione
comunale trovava sintesi nella nota, datata 18 gennaio 2012 a firma del Di-
rettore del Servizio Finanziario, “integrazione su osservazioni contenute
nella Pronuncia della Sezione n. 279/2011/SRCPIE/ del 28/11/2011” e nella
successiva missiva “Addendum a nota prot. 3738/2012 del 18/01/2012”, ri-
spettivamente trasmesse dal Responsabile del Settore finanziario tra il 18 e
19 gennaio 2012. Le note, tuttavia, rappresenterebbero meri documenti espo-
sitivi di dati contabili e gestionali, senza alcuna ulteriore valenza in quanto
predisposte da soggetto organizzativo non idoneo e non legittimato a espri-
mere la volonta dell’ente amministrativo.

Tale visione, in effetti, sembrerebbe essere perfettamente coerente con
una nota del 30 dicembre 2011 che, a firma del Sindaco p.t., appaleserebbe
una tesi difensiva improntata esclusivamente sulla riapprovazione dei docu-
menti contabili contestati dagli organi inquirenti.

Per tali ragioni, il 19 febbraio 2012, con la Delibera n. 12, la Sezione della
Corte dei Conti procedeva all’esame dei provvedimenti effettivamente rea-
lizzati, riscontrando, conseguentemente, un’attuazione soltanto parziale
delle indicazioni formulate, rendendo cosi improbabile il risanamento delle
condizioni finanziarie del Comune. In sostanza, la strategia difensiva
dell’amministrazione comunale di Alessandria, relativamente al punto in di-
scussione, consisteva in una mera attivita di chiarimento di “alcuni aspetti
della gestione, senza evidenziare 1’adozione di ulteriori provvedimenti”. In
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tale prospettiva, dunque, poiché i giudici della Corte dei Conti riscontravano
che gli unici atti posti in essere dall’amministrazione comunale consistevano
nella modifica delle risultanze e nella nuova approvazione del rendiconto re-
lativo all’esercizio 2009, del rendiconto relativo all’esercizio 2010, del bi-
lancio di previsione 2011 e nella verifica di aspetti inerenti alcune poste del
bilancio di previsione 2011, si giungeva all’inesorabile accertamento della
sussistenza dei requisiti del dissesto finanziario del Comune di Alessandria,
secondo quanto disposto dall’art. 244 del TUEL.

In merito, in secondo luogo, alle valutazioni circa il presunto danno erariale
derivante dalle risultanze prima sintetizzate, le contestazioni difensive ap-
paiono vertere sull’approccio valutativo, e sulla connessa efficacia probatoria
degli elementi posti alla base dell’asserita trama accusativa. Le parti coinvolte
nel processo giudiziario incentravano essenzialmente la difesa delle rispettive
posizioni sulla Legge di stabilita per ’anno 2012, che disciplinava la forma-
zione del bilancio dello Stato. In particolare, I’art. 31, c. 28, della L. 183/2011,
a giudizio della difesa, non avrebbe configurato alcun danno erariale per I’anno
2011, in quanto la citata disposizione non avrebbe disposto nessun divieto di
spesa. Tutto cid si completerebbe con la sostenuta errata quantificazione
dell’ipotetico danno erariale che, nell’interpretazione difensiva, non avrebbe
tenuto opportunamente conto della distinzione tra spese discrezionali e vinco-
late compiute nel periodo indagato oltre alla corretta valutazione di alcune voci
di spesa, quali quelle sostenute per il personale.

Il terzo e ultimo profilo giuridicamente rilevante si innesta in corrispon-
denza del potenziale rapporto causale intercorrente tra la condotta ammini-
strativa sin qui complessivamente delineata e il conclamarsi della situazione
di dissesto finanziario ex art. 244 del TUEL.: si tratta, come prima accennato,
delle cosiddette conseguenze derivanti dalla deliberazione dello stato di dis-
sesto finanziario. Sul punto, le deduzioni difensive delle parti sono anzitutto
incentrate nel sottolineare che la condizione di grave squilibrio finanziario
avrebbe di fatto riguardato I’amministrazione comunale di Alessandria gia
molti anni prima del 2011, anno cui si riferiscono le violazioni addotte ai
soggetti imputati.

In aggiunta, ¢ utile ricordare che nel maggio 2012 si sono svolte le ele-
zioni amministrative con 1’insediamento di una nuova amministrazione lo-
cale. Tale vicenda non ¢ affatto irrilevante: al di 1a di quanto appena delineato
in merito alla preesistenza delle criticita finanziarie, la difesa ha evidenziato
che, al momento del rinnovo dei vertici politici del Comune di Alessandria,
il risanamento sarebbe risultato ancora perseguibile nella sua concretezza,
potendosi addirittura evitare la dichiarazione di dissesto finanziario laddove
le misure correttive precedentemente individuate dalla Corte dei Conti
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fossero state efficacemente attuate. In altri termini, 1’argomento difensivo
consisterebbe, in primo luogo, nella dimostrazione dell’anteriorita della crisi
finanziaria e, in secondo luogo, nella reversibilita potenziale della stessa.

A fronte di tali pretese, la Corte dei Conti — da un lato — ha precisato, con
la sentenza n. 67/2015, che le argomentazioni prodotte dalle difese in merito
all’iter procedurale sfociato nella dichiarazione di dissesto finanziario risul-
tano “del tutto irrilevanti ed inconferenti ai fini della decisione della causa”.
D’altra parte, e maggiormente, la medesima magistratura contabile ha rite-
nuto che 1’applicazione delle incapacita di cui all’art. 248 TUEL avrebbe ri-
chiesto un fondamentale nesso di inferenza, ovvero di derivazione causale
capace di evidenziare, con assoluta certezza, che le azioni od omissioni degli
amministratori dovrebbero “costituire, in concreto, la causa unica o di gran
lunga prevalente dello stesso... tenendo in adeguata considerazione, eviden-
temente, oltre alle circostanze sintomatiche e contingenti connesse al dichia-
rato dissesto, anche i rapporti di valore tra danno erariale cagionato dagli
amministratori ed ammontare complessivo del debito e del disavanzo gra-
vante sull’Ente locale”. Pertanto, sarebbe stata proprio 1’assenza di tale pre-
valenza causale, ulteriormente suffragata dal rapporto valoriale appena ci-
tato, a consentire di escludere, con ragionevole certezza, la sussistenza di un
nesso di inferenza causale immediato e diretto con il pregiudizio cagionato
dai soggetti prima elencati, mettendo al contrario in evidenza che il dissesto
finanziario deriverebbe da un processo inesorabile di peggioramento delle
condizioni finanziarie del governo locale. Nello specifico, come prima illu-
strato, il nocumento generato dalla condotta degli amministratori sarebbe
consistito in maggiori spese per € 10.891.729,16, poi ridotto a € 7.624.210,41
che, rapportato alle spese finali dell’esercizio 2011, paria € 119.677.973,40,
rappresenterebbe una quota del 9% circa; analoghe considerazioni si atta-
gliano al rapporto esistente tra il danno erariale e gli importi del disavanzo e
del debito complessivo che si sono accumulati sino al 2011 durante i prece-
denti esercizi, a partire almeno dagli inizi del 2000.

7.5. Discussione dei risultati

L’analisi dei casi esaminati risulta essere particolarmente interessante. In
particolare, si evidenzia un potenziale gap tra i comportamenti contabili
emersi e la logica che sottintende il complesso normativo relativo al sistema
del bilancio pubblico.

Il caso del Comune di Catania mette chiaramente in evidenza che la pre-
sunta finalita illecita individuata dalla Magistratura etnea (la mancata dichia-
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razione dello stato di dissesto finanziario) risulti evidentemente priva di una
relazione logico-deduttiva con le ipotesi accusatorie.

Anche le questioni relative al Comune di Alessandria, a ben vedere, ri-
sultano concettualmente imperniate su questioni molto simili a quelle esami-
nate per il caso siciliano, seppure in relazione diversa tra loro.

Ci9, dunque, permette di comprendere che i due casi-studio, benché ca-
ratterizzati da rispettive proprie peculiarita, risultano adeguatamente compa-
tibili e, quindi, utili per le considerazioni critiche sin qui svolte.

Piu nello specifico, le evidenze empiriche consentono di valutare la por-
tata innovatrice del D.Lgs. 118/2011 — come prima illustrato — complessiva-
mente limitata.

Il tema dei residui, ad esempio, risulta fortemente ancorato alla differen-
ziazione delle responsabilita connesse ai ruoli organizzativi e dirigenziali in
una amministrazione pubblica. In questo senso, invece, la citata norma del
2011 ha introdotto il noto principio della competenza finanziaria potenziata
che, seppur finalizzata al necessario ridimensionamento delle conseguenze
patologiche della quantificazione dei residui di gestione, risulta ancora enor-
memente carente sotto il profilo dell’implementazione di un quadro giuridico
di riferimento che possa definirsi sistemico ovvero coordinato proprio alla
luce delle responsabilita implicite nella loro genesi e gestione.

Il tema dei disallineamenti contabili, poi, consente di poter cogliere la
complessita delle relazioni tra il sistema di contabilita finanziaria e quello di
tipo economico-patrimoniale, normativamente affiancati proprio per effetto
del D.Lgs. 118/2011. Sul punto ¢ sufficiente ricordare nuovamente che:

1) si tratta di un affiancamento a solo scopo conoscitivo;

2) i due sistemi contabili differiscono, oltre che per le rispettive specifi-
cita tecniche, soprattutto per le finalita informative (autorizzatoria e di
stima preventiva delle risorse disponibili alle amministrazioni pubbli-
che, per la contabilita finanziaria; misurativa del reddito aziendale e
del patrimonio di funzionamento, per il sistema economico-patrimo-
niale).

Il tema dei “servizi per conto terzi”, invece, potrebbe essere analizzato
soprattutto alla luce della menzionata tollerabilita da parte degli stessi organi
di controllo interni ed esterni alle organizzazioni pubbliche: come illustrato
in precedenza, si tratta di soluzioni tecniche, per certi aspetti, addirittura ne-
cessarie a garantire una gestione piu efficace degli introiti dei flussi in entrata
per le amministrazioni pubbliche senza che da cid conseguano necessaria-
mente impatti negativi sugli equilibri di bilancio e comunque falsificazioni
dei risultati. Anche in questo caso, appare evidente come le innovazioni le-
gislative del 2011 non abbiano affatto individuato soluzioni alternative utili
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a permettere il superamento delle citate prassi che, nonostante risultino ca-
ratterizzate da evidenti e potenziali degenerazioni, potrebbero paradossal-
mente risultare finanche utili per la efficiente gestione di alcune particolari
tipologie di risorse finanziarie pertinenti ai bilanci pubblici.

Infine, le criticita emerse in relazione ai debiti fuori bilancio, sia in rela-
zione al Comune di Catania, sia a quello di Alessandria, evidenziano ancora
una volta I’assenza, allo stato attuale, di novelle legislative in grado di assicu-
rare una chiara attribuzione delle responsabilita legate alle possibili disfunzioni
connesse a valori contabili generalmente aventi un ruolo particolarmente deci-
sivo per la garanzia della stabilita finanziaria delle amministrazioni pubbliche
e, in particolare delle amministrazioni comunali. Difatti, il legislatore del 2011,
ancora una volta, non sembra aver introdotto alcuna previsione normativa che
consenta di superare 1’ impostazione tradizionale propria del TUEL e dei prin-
cipi contabili, e che risulta incentrata sul relativo procedimento di riconosci-
mento di legittimita, i cui due attori principali sono rappresentati dai dirigenti,
per quanto concerne la loro rilevazione, e dal Consiglio Comunale, per cio che
riguarda 1’eventuale riconoscimento della loro legittimita.

Con riferimento alle osservazioni svolte, in entrambi 1 casi, come visto, le
magistrature sono addivenute a delle negazioni di responsabilita per i soggetti
inquisiti: integrali, per il Direttore della ragioneria generale del Comune di Ca-
tania (nessun capo di imputazione ha trovato sostanziale riscontro per il giudi-
cante); parziali, per i vertici del Comune di Alessandria (mediante 1’esclusione
del nesso di inferenza tra le azioni degli amministratori e la situazione di dis-
sesto, pur comunque riconoscendo 1’addebito del danno erariale).

Tale ultimo aspetto risulta particolarmente importante proprio alla luce
delle mancate risposte fornite dal legislatore della riforma che, dunque, appare
ancora oggi contraddistinta da “aree grigie” critiche per garantire la veridicita
dell’informativa contabile della amministrazione pubblica italiana.

7.6. Conclusioni

Da quanto in precedenza emerso, sembra evidente come la discrasia tra
norma e comportamenti risieda sostanzialmente e principalmente in una non
chiarita finalita dei precetti. Le norme non chiariscono, non esplicitano, il
valore e la rilevanza della rappresentazione economica dei fenomeni azien-
dali. Risultera sempre complesso, e in parte affidato al caso, allineare i com-
portamenti alle norme.

Anche il critico limite dei sistemi tipicamente autorizzativi comporta una
naturale propensione verso un riscontro tendenzialmente formale, con scarso
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riguardo alla corretta valutazione delle convenienze economiche proprie
delle organizzazioni maggiormente orientate all’efficacia, efficienza ed eco-
nomicita. In altri termini, il rispetto delle norme contabili rischia di diventare,
nel tratteggiato scenario, un mero obbligo in grado di prevalere sempre e
comunque sulle finalitd generali, senza tuttavia rappresentare un baluardo
della reale correttezza dell’informativa che dovrebbe promanare dai docu-
menti contabili. In effetti, la dottrina prevalente se, da un lato, ha messo chia-
ramente in evidenza la crucialita del principio di veridicita quale necessaria
premessa per assecondare il principio del buon andamento dell’amministra-
zione pubblica, d’altra parte, non ha mancato di considerare che “il processo
riformatore si sia prodotto nelle norme e non nei comportamenti; in altre pa-
role la vecchia cultura burocratica fondata sull’adempimento stenta ad essere
sostituita dalla nuova cultura manageriale fondata sul risultato. Perché? Oltre
alla vischiosita che sempre presentano i processi di rinnovamento culturale,
anoi sembra che un argomento di grande rilievo sia quello relativo al sistema
dei controlli che, come ¢ noto, ha visto la sostituzione di quelli essenzial-
mente preventivi e di legittimita, con quelli essenzialmente consuntivi e di
tipo manageriale. E cosi avvenuto che la vecchia cultura ha realizzato i nuovi
controlli secondo i vecchi schemi e il sistema lo ha consentito” (Farneti,
2002: IV). Cio conferma che le riforme non sono del tutto riuscite a mettere
in equilibrio le esigenze di legittimita dell’azione amministrativa con i biso-
gni di economicita di una gestione innovativa.

A tal proposito occorre pero dire che la previsione del bilancio pubblico
come sistema, introdotta dall’art. 9 del D.Lgs. 118/2011, costituisce la piu
importante novita di tutto I’impianto riformatore. In esso si affermano prin-
cipi che indirettamente aiuterebbero a definire il bene giuridico da proteg-
gere. Il bilancio ¢:

a) strumento essenziale per il processo di programmazione, previsione,
gestione e rendicontazione. Senza bilancio I’azione politico-ammini-
strativa non avrebbe luogo, ovvero sarebbe condannata al disordine.
Viene consacrata I’indispensabilita del bilancio nella relazione tra i
momenti gestionali. Il bilancio non ¢ piu visto come un mero docu-
mento ma come un sistema. Si va ben oltre la presunta ricerca della
coerenza tra i singoli documenti contabili;

b) finalizzato a fornire informazioni su programmi ¢ andamento azien-
dale. Senza il sistema di bilancio non si avrebbero informazioni su cio
che si intende fare e sugli effetti dell’azione politico-amministrativa.
Si esplicita la funzione del bilancio come erogatore di informazioni;

¢) destinato ai soggetti interessati al processo di decisione politica, so-
ciale ed economico-finanziaria. Senza bilancio i soggetti interessati
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alla e dalla formazione dell’azione politico-amministrativa restereb-
bero privi di informazioni e non potrebbero decidere.

Si comprende lo sforzo del legislatore nel voler approfondire la funzione
del bilancio, nel voler andare oltre una semplice indicazione di cio che esso
rappresenta. Ma lo sforzo, per quanto apprezzabile, non raggiunge lo scopo
principale: quello di chiarire la finalita ultima del bilancio. Si spiegano alcune
funzioni, la centralita, 1’indispensabilitd. Non abbastanza per comprendere
fino in fondo i sui finalismi. Questo si sarebbe potuto fare: approfondendo la
visione sistemica, spiegando il senso delle relazioni tra i diversi momenti della
gestione; esplicitando i caratteri dell’informazione; soprattutto chiarendo quali
sono 1 principali destinatari della stessa e come essi possano assumere deci-
sioni razionali sulla base delle evidenze del bilancio pubblico.

Di conseguenza, anche i numerosi tentativi di innovazione dei sistemi in-
formativo-contabili delle amministrazioni pubbliche si ¢ scontrata con la sen-
sazione di un loro impiego sostanzialmente generalista e formalistico, con im-
patti ancora limitati sul piano gestionale. L’utilita informativa dei documenti
di bilancio, anche successivi alla riforma normativa, rimane ancora parzial-
mente in ombra.

Va anche ricordato che i limiti connessi alle cosiddette politiche di bilancio
fanno riferimento alla necessaria considerazione del valore relativo e mai as-
soluto di qualsiasi espressione contabile. In altri termini, ¢ indiscutibile (in
quanto fisiologico) dover ammettere che qualsiasi norma, regolamento ovvero
principio debba necessariamente lasciare uno spazio pitt 0 meno ampio a mar-
gini di discrezionalita, che rendano le determinazioni quantitativo-contabili
delle rappresentazioni alternative di valori.

Le limitazioni esposte permettono, anzitutto, di poter contestualizzare piu
puntualmente la portata degli scopi armonizzatori della recente riforma conta-
bile. Si tratta del primo, concreto, tentativo di giungere ad una efficace ricom-
posizione e coordinamento di linguaggi contabili fin troppo frammentati. In
tale ottica, ¢ utile ricordare che uno dei pilastri concettuali fondanti la pit volte
citata riforma operata dal D.Lgs. 118/2011 ¢& rappresentato proprio dal princi-
pio contabile applicato concernente il bilancio consolidato (Allegato 4/4 al
D.Lgs. 118/2011): I’attuale obbligo di redazione del bilancio consolidato quale
“documento contabile a carattere consuntivo che rappresenta il risultato eco-
nomico, patrimoniale e finanziario del ‘gruppo amministrazione pubblica’, at-
traverso un’opportuna eliminazione dei rapporti che hanno prodotto effetti sol-
tanto all’interno del gruppo, al fine di rappresentare le transazioni effettuate
con soggetti esterni al gruppo stesso” (Allegato 4/4 al D.Lgs. 118/2011) do-
vrebbe consentire il superamento delle anomale rappresentazioni contabili dei
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“gruppi pubblici locali” (Pozzoli et al., 2015). Rappresentazioni anomale ¢
contradditorie, sbrigativamente spesso definiti disallineamenti contabili.

Considerando, dunque, il punto di partenza dell’intero movimento legi-
slativo di armonizzazione contabile, ¢ alquanto naturale che il relativo livello
di efficacia sia conseguente a una connaturale gradualita di attuazione che,
evidentemente, ¢ tutt’altro dall’essere definitivamente compiuta (Senato
della Repubblica, 2017). In tal senso, ¢ la stessa Corte dei Conti (2016) a
sottolineare:

“In conclusione, sembra che il processo di armonizzazione, nella prima
fase di applicazione generalizzata, abbia fatto registrare un forte attrito
nell’operare lo ‘scorrimento’ tra due sistemi di contabilita marcatamente di-
versi. Un attrito che, al di 1a della complessita tecnica, ¢ stato determinato
dalla situazione dei conti pregressi sui quali in non pochi casi I’impatto
dell’operazione ‘verita’ ¢ risultato insostenibile” (p. 78).

Quanto appena illustrato permette, da ultimo, di poter esprimere conside-
razioni maggiormente coerenti ed efficaci ai fini del presente contributo.

In tale ottica, ad esempio, si potrebbe dar lettura al caso di Alessandria:
I’approccio metodologico impostato dai giudici della Corte dei Conti, e ba-
sato sul rapporto tra le maggiori spese sostenute dall’amministrazione comu-
nale rispetto all’ammontare delle spese finali del medesimo esercizio, rievo-
cherebbe concettualmente, forse in maniera involontaria, le soglie quantita-
tive di punibilita previste dalla precedente normativa in tema di falso in bi-
lancio per le societa commerciali (ex D.Lgs. 61/2002). Sebbene sia da ricor-
dare il superamento normativo di tale metodologia (ad opera della L.
69/2015), il suo raffronto concettuale con le illiceita relative al sistema di
bilancio degli enti locali appare particolarmente suggestivo. In tal senso, ¢
sufficiente evidenziare che una qualsiasi limitazione del sistema sanzionato-
rio potrebbe rappresentare un evidente ridimensionamento di minacce pre-
ventive, potendone conseguire effetti indiscutibilmente negativi sulla corret-
tezza di qualsiasi sistema informativo aziendale e, in particolare, di quello
delle amministrazioni pubbliche: le soglie, infatti, agirebbero quale presun-
zione di assoluta o relativa ricorrenza della falsita o alterazione contabile, e
creerebbero una cultura della tolleranza, particolarmente rischiosa quando si
tratta di denaro pubblico.

E bene ricordare, invece, che le norme che disciplinano il contenuto del
bilancio non sono poste a tutela di un interesse singolare e speciale di un
particolare destinatario ovvero di una particolare categoria di essi, ma di un
oggettivo interesse all’informazione sulla chiara, veritiera e corretta situa-
zione, patrimoniale, finanziaria ed economica dell’organizzazione. Tale in-
teresse, per di piu, risulta apprezzato dall’ordinamento quale interesse gene-
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rale ovvero pubblico al corretto funzionamento di un sistema economico. Di
qui la natura di norme imperative delle regole che disciplinano I’informa-
zione contabile di bilancio che, evidentemente, sottende 1’interesse all’infor-
mazione quale interesse a garanzia della verita del sistema di bilancio o, me-
glio, quale premessa indispensabile per il corretto equilibrio dei poteri. In tal
senso, non si puo trascurare come 1’attuale formulazione del falso ideologico
presenti elementi di genericita non idonei a contrastare efficacemente com-
portamenti e fenomeni contabili molto complessi.
In conclusione, ¢ possibile affermare che sarebbe piu che opportuno va-
lutare un intervento normativo del D.Lgs. 118/2011 sui seguenti aspetti:
1) finalita del sistema bilancio e con esso dei risultati preventivi e con-
suntivi, finanziari ed economici;
2) individuazione delle diverse condotte omissive e commissive ritenute
lesive della veridicita delle informazioni finanziarie € non finanziarie;
3) individuazione dei soggetti su cui ricadono le diverse responsabilita
relative alle predette condotte.
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8. L’IMPATTO DELLA RIFORMA SULLA QUALITA
DELLA REVISIONE CONTABILE

di Luigi Puddu, Massimo Pollifroni, Christian Rainero,
Alessandro Migliavacca e Riccardo Coda*

8.1. Introduzione

L’attivita di revisione € un processo complesso, svolto tendenzialmente a
posteriori, € volto a verificare la corretta applicazione di pratiche o norme di
comportamento in aziende e organizzazioni dotate a loro volta di una spic-
cata complessita. Nelle amministrazioni pubbliche tale complessita ¢ aggra-
vata dalla burocratizzazione dei processi e dal carico di adempimenti posto
sui funzionari, la cui regolarita e correttezza ¢ oggetto (tra gli altri) dei con-
trolli dei revisori pubblici.

Lo scopo del lavoro esposto in questo capitolo ¢ di indagare sugli effetti
dell’armonizzazione dei sistemi contabili introdotta dal D.Lgs. 118/2011
sulla qualita della revisione negli enti locali. L analisi si focalizza principal-
mente sulle caratteristiche soggettive e oggettive del processo di revisione,
cosi come individuate da Knechel & Shefchik (2014).

Considerato il delicato ruolo che assume la revisione nelle amministra-
zioni pubbliche, anche per via della rilevanza delle risorse gestite e per la
specifica funzione di tutela e redistribuzione della ricchezza, 1’indagine
svolta nel presente capitolo presenta alcuni degli effetti avuti dalla riforma.
Potenzialmente, infatti, tale armonizzazione permette di avere una base dati
e documentale uniforme a livello nazionale da cui i revisori possono attingere
per impostare il processo di revisione, la valutazione dei rischi e la determi-
nazione della soglia di significativita.

Dal punto di vista dei requisiti per una attivita di revisione di qualita, se-
condo il quadro teorico individuato, il lavoro dei revisori degli enti locali

* Gli autori sono docenti dell’Universita di Torino. Sebbene il capitolo sia frutto del loro la-
voro congiunto, il Prof. Luigi Puddu ¢ da considerare autore del par. 1, il Prof. Massimo Pol-
lifroni del par. 2, il Prof. Christian Rainero del par. 3, il Dott. Riccardo Coda del par. 4, il
Dott. Alessandro Migliavacca dei parr. 5 e 6; i paragrafi 7 e 8 sono da attribuire a tutti gli
autori.
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presenta alcune caratteristiche (professionalita, esperienza, indipendenza)
che sono gia insite nel processo di nomina degli stessi. Dal punto di vista
delle procedure di revisione, invece, la riforma ha avuto rilevanti effetti, pre-
valentemente per via dell’aumento del numero degli adempimenti richiesti e
del maggior numero di dati messi a disposizione dei revisori.

I principali effetti della riforma possono essere ricondotti ad un aumento
delle ore lavorate entro e fuori dell’ente, alle conseguenti modifiche dei pro-
cessi di revisione e alla modifica della percezione che i revisori hanno del
loro stessa attivita, avvertendo essi un maggior carico di lavoro non diretta-
mente collegato ad un aumento della percezione della qualita del lavoro
svolto. Inoltre, I’attuazione dell’armonizzazione contabile € un cambiamento
istituzionale di rilevante portata, che non puo prescindere dalla variabilita dei
comportamenti e delle risposte strategiche poste in essere dal personale di-
pendente e dirigente delle singole amministrazioni pubbliche.

Come verra mostrato piu avanti si giunge a queste conclusioni attraverso
una indagine statistica delle risposte fornite dai revisori ad un questionario loro
somministrato, interpretate alla luce del quadro teorico di rifermento indivi-
duato.

Il capitolo ¢ strutturato come segue: il secondo paragrafo descrive 1’attuale
panorama della revisione contabile negli enti locali in Italia; il terzo paragrafo
analizza il concetto di qualita della revisione in un contesto teorico e individua
le variabili ritenute influenti sulla qualita del lavoro di revisione dopo aver in-
dividuato il quadro teorico interpretativo per il tema trattato; il quarto para-
grafo analizza i1 potenziali impatti della riforma sulle caratteristiche dell’atti-
vita di revisione individuate nel quadro teorico di riferimento; il quinto para-
grafo descrive la metodologia di indagine prescelta e il sesto paragrafo la co-
struzione del campione di riferimento partendo dalla popolazione complessiva,
costituita dai revisori degli enti locali; il settimo paragrafo analizza i dati per-
venuti tramite il questionario anonimo di tipo qualitativo e percettivo sommi-
nistrato al campione di revisori selezionato; 1’ottavo paragrafo conclude.

8.2. La revisione contabile degli enti locali in Italia

Le amministrazioni pubbliche per via dell’ampiezza, ma soprattutto della
natura, delle risorse gestite, sono aziende di elevata complessita e di assoluto
rilievo nel panorama economico ed il loro ruolo ricoperto verso tutta la so-
cieta determina la necessita di garantire risultati efficienti e attendibili, in
particolare riguardo all’utilizzo corretto e appropriato del denaro prelevato
coattivamente dai cittadini per I’erogazione dei servizi.
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Esse, come tutte le aziende in genere, devono fornire una rendicontazione
della propria attivita, in un contesto di amministrazione razionale fondata su
tre momenti:

e programmazione, in cui vengono prese le decisioni che vincolano e

autorizzano 1’azione amministrativa dell’esercizio;

e esecuzione, in cui le attivita programmate vengono eseguite e, talvolta,
riprogrammate in funzione delle maggiori informazioni pervenute per
il processo decisionale;

e controllo, in cui viene data informativa al cittadino e agli organi isti-
tuzionali preposti al controllo della corretta e appropriata gestione del
denaro e della cosa pubblica, e su cui si basano le future decisioni e
programmazioni.

Le amministrazioni pubbliche sono sottoposte a diversi livelli di controlli,
interni o esterni, preventivi, concomitanti o susseguenti e, in particolare, de-
vono garantire e rendere conto della propria regolarita finanziaria, dell’effi-
cienza economica, degli aspetti sociali derivanti dalla propria azione e della
corretta organizzazione delle politiche pubbliche (Harrison, 1984).

In questa logica di controlli, I’attivita di revisione € uno dei fulcri di una
efficace, veritiera e rappresentativa informazione agli stakeholder sullo stato
di salute delle aziende e, nel contesto delle pubbliche amministrazioni, 1’at-
tivita di revisione consente di garantire al cittadino il corretto, appropriato e
legittimo utilizzo dei fondi prelevati coattivamente per mezzo del sistema
tributario, al fine di garantire i servizi universali costituzionalmente garantiti
con economicita e nel rispetto dei principi di uguaglianza e sussidiarieta.

L’attivita di revisione dei bilanci e dell’attivita aziendale, inoltre, ricopre
i seguenti molteplici ruoli: informativo, di monitoraggio per conto degli sta-
keholder, assicurativo (in caso di fallimento dell’azienda, ove applicabile,
sul revisore puo ricadere parte della responsabilita), di controllo organizza-
tivo, di conferma dei bilanci e di valutazione dei rischi (Hay et al., 2014).

Nell’ordinamento italiano il sistema di revisione delle amministrazioni
pubbliche, e in particolare degli enti locali, nell’ultimo ventennio ¢ divenuto
oggetto di una pluralita di interventi normativi con la riforma dell’armoniz-
zazione contabile, attraverso I’emanazione del D.Lgs. 286/1999, e successi-
vamente con la riforma di cui al D.Lgs. 118/2011 che introduce alcune novita
per i revisori, aggiungendo, tra gli altri, i seguenti adempimenti:

e parere sul documento unico di programmazione e suo aggiornamento;
emendamenti bilancio di previsione;
relazione al rendiconto consolidato;
relazione al bilancio consolidato;
parere su riaccertamento ordinario dei residui;
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e parere su delibera di riaccertamento straordinario dei residui;

e parere su utilizzo avanzo vincolato nel corso dell’esercizio provviso-

rio;

e verifica congruita del fondo crediti di dubbia esigibilita.

Oltre all’aumento del numero degli adempimenti bisogna tenere in con-
siderazione che il provvedimento dell’armonizzazione si colloca in un con-
testo di riforma ben piu ampio, in cui altri provvedimenti successivi sono
collegati indirettamente.

Come conseguenze dirette nella riforma dell’armonizzazione si possono
ravvisare 1 seguenti effetti, almeno potenziali. In primis un maggior numero
di adempimenti, il quale potrebbe avere una sua utilita nei limiti in cui con-
sente ai revisori di acquisire maggiore consapevolezza sullo stato di salute
dell’ente sottoposto a revisione. Inoltre vi ¢ maggiore quantita di dati a di-
sposizione dei revisori, offrendo la possibilita di maggiori adeguati controlli
incrociati e di potenziare quindi la propria attivita ed efficacia, che genera
una maggiore possibilita di reperire dati significativi, qualora i dati stessi
siano coerenti e concordanti. Tutto cid dovrebbe ridurre il rischio di com-
mettere errori nella revisione, per via delle maggiori possibilita di controllo
e delle differenti impostazioni metodologiche (ad esempio, la contabilita fi-
nanziaria affiancata dalla contabilitd economico-patrimoniale; il potenzia-
mento dei documenti a consuntivo e delle verifiche periodiche, ecc.) e di
perdere dati e informazioni rilevanti nella revisione, per via della maggiore
possibilita di calcolare una adeguata soglia di significativita.

In definitiva a seguito della riforma i revisori dovrebbero poter ottenere,
attraverso 1 propri controlli e indagini, una maggiore consapevolezza dello
stato di salute dell’ente locale e quindi di conseguenza dovrebbero poter au-
mentare la qualita del loro operato.

Considerato quanto sia rilevante e delicato il compito demandato al si-
stema di controllo per mezzo dei revisori appare dunque opportuno ¢ di as-
soluto rilievo una analisi quanto piu dettagliata dell’impatto che la riforma
dell’armonizzazione abbia avuto sullo stesso e in quale misura.

8.3. La qualita della revisione: il quadro teorico di riferimento

La revisione, in quanto attivita complessa con tipologia di controllo cam-
pionaria e non assoluta, puo avere differenti livelli di qualita e attendibilita.

La definizione della qualita nella revisione non ¢ univoca nella letteratura
scientifica. DeAngelo (1981) suggerisce che una revisione di qualita ¢ quella
che consente al revisore di avere una buona probabilita di scoprire delle
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“falle” e di essere in grado di segnalarla appropriatamente. Altre visioni, con-
trapposte, asseriscono che una revisione sia di qualita quando ha rispettato le
linee guida fornite e accettate a livello professionale (general accepted audi-
ting standard) (Krishnan & Schauer, 2001). Altri autori ancora considerano
una revisione di qualita quando I’informativa del bilancio ¢ corretta, e quindi
ogni errore nel bilancio stesso rappresenta un fallimento del processo di re-
visione (Behn et al., 2008; Chang et al., 2009).

Il modello teorico di riferimento per il contributo seguente ¢ la sistema-
tizzazione fatta da Knechel e Schefchik (2014), in cui la qualita della revi-
sione ¢ formalizzata sulla base di un processo, in cui se coesistono determi-
nate condizioni antecedenti 1’attivita di revisione puo fornire un insieme ge-
neralizzato di conseguenze, che assumono 1’aspetto di indicatori di qualita.

In particolare, gli antecedenti di una attivita di revisione di qualita sono
suddivisi in due categorie. Da un lato sono presenti input di carattere sogget-
tivo di colui che Dl’attivita di revisione pone in essere; dall’altro lato sono
presenti requisiti formali di processo che il revisore deve rispettare.

Gli input soggettivi individuati sono:

e professionalita ed esperienza del revisore;

¢ indipendenza sostanziale;

e scetticismo professionale.

La professionalita del revisore € necessaria per un processo di qualita, che
consenta di ottenere la “ragionevole sicurezza” dell’attendibilita del bilancio.
In particolare, molti contributi nella letteratura scientifica hanno correlato
positivamente la presenza di una buona conoscenza delle tecniche di revi-
sione e delle tecniche contabili con i risultati ottenuti dal revisore nella sua
attivita (Choo, 1986; Bonner, 1990). Tale professionalita ¢ ottenuta attra-
verso 1’esperienza (Bedard, 1989), e al crescere dell’esperienza aumenta la
capacita di individuare errori, anche di tipo concettuale (Ramsay, 1994).

L’indipendenza del revisore ¢ uno degli strumenti fondamentali per ga-
rantire un processo di revisione affidabile e imparziale (Mautz & Sharaf,
1961), in quanto permette al revisore di tenere un punto di vista distaccato,
senza cadere in quelle distorsioni di giudizio dovute ai conflitti di interesse
0 a legami economici (Antle, 1982; Moore et al., 2006). Aspetto fondamen-
tale ¢ inoltre costituito dal livello di compenso offerto al revisore, che puo
generare a sua volta conflitti di interessi (Zeff, 2003).

Lo scetticismo professionale ¢ la capacita del revisore di distaccarsi dalle
informazioni e dai dati forniti per analizzarli criticamente e per formare un
proprio giudizio sugli stessi. Tale input assume rilevanza nella qualita della
revisione, in quanto in numerosi casi di fallimenti del processo di revisione
si ¢ ravvisata ’assenza di scetticismo nei revisori, ovvero la presenza di
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eccessiva fiducia nei confronti dei dati presentati dalle aziende (PCAOB,
2008; Messier Jr et al., 2010). Tale aspetto ¢ difficile da misurare (Knechel
& Shefchik, 2014; Nelson, 2009) ed ¢ determinato generalmente nella capa-
cita dei revisori di effettuare procedure addizionali e controlli incrociati per
verificare 1 dati forniti (Shaub & Lawrence, 1996), nonché nella probabilita
di riuscire a scoprire una frode (Bernardi, 1994), e nella quantita di verifiche
di conferma effettuate sui risultati della revisione stessa (Hurtt et al., 2008).
Inoltre, lo scetticismo professionale ¢ influenzato da diversi fattori derivanti
dall’ambiente e dal contesto di riferimento dell’azienda, nonché da aspetti
personalistici del revisore stesso. Un livello inferiore di scetticismo ¢ stato
individuato, in particolare, in revisori con incentivi confliggenti, come ad
esempio i compensi per I’attivita di revisione (Houston, 1999), in situazioni
di livello di rischio aziendale o di revisione diminuito (Hackenbrack & Nel-
son, 1996; Blay, 2005).

I requisiti di processo individuati, invece, sono:

e lapianificazione e la struttura del processo di revisione;

e ladeterminazione della soglia di significativita, o materialita, degli er-

rori;

e la valutazione dei rischi di controllo e intrinseci;

e la presenza di controlli di qualita da parte della societa di revisione

(qualora presenti).

Nel prosieguo del paragrafo sono illustrate le caratteristiche dei requisiti
di processo.

In particolare, la pianificazione del processo di revisione deve essere si-
stematica e fondata sul rischio. L approfondimento e la durata dei controlli
devono essere quindi collegati alla complessita e al rischio dell’azienda.

Da questo punto di vista, per incrementare I’efficacia di una revisione, i
revisori tendono ad aumentare lo sforzo di revisione (audit effort) (O’Keefe et
al., 1994; Calderon et al., 2012) oppure a modificare i processi di revisione
(Hackenbrack & Knechel, 1997) o la loro cadenza; oppure, assegnano il pro-
cesso di revisione a professionisti pit esperti (Johnstone & Bedard, 2003). Allo
stesso modo, ma con segno inverso, tempi limitati a disposizione dei revisori
rendono il processo meno efficace (McDaniel, 1990; Asare et al., 2000).

Dal punto di vista della significativita, stabilire una soglia di materialita
minima ¢ un processo altamente soggettivo, che richiede valutazioni quali-
tative e quantitative, influenzando infine sia il processo di produzione della
relazione di revisione, sia le conclusioni ivi riportate. Dato un determinato
livello di incertezza, inoltre, la determinazione della soglia di materialita ¢
influenzata dall’effetto che un errore sotto tale soglia puo avere sul raggiun-
gimento di risultati di utile (Libby & Kinney Jr, 2000; Ng, 2007).
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La valutazione dei rischi € una componente vitale e fondamentale per il
processo di revisione che ne modifica completamente la natura, la durata,
I’estensione e la tipologia di controlli effettuati. In particolare, ¢ necessaria
una spiccata esperienza del revisore sul settore dell’azienda revisionata, non-
ché avere dei riferimenti di aree critiche su cui focalizzare la determinazione
del livello di rischio e tenere separato il rischio di frodi o distorsioni dei dati
dal rischio di errori in bilancio dovuti a errate classificazioni o valutazioni
(Allen et al., 2006). L’utilizzo di strumenti analitici di valutazione del ri-
schio, inoltre, possono essere di particolare aiuto nella determinazione del
livello che esso assume (Koonce et al., 1993; Messier Jr et al., 2013).

Per ultimo, 1’aspetto relativo ai controlli di qualita delle societa di revi-
sione ¢ considerato elemento di completamento degli antecedenti di un pro-
cesso di revisione di qualita, e include i controlli e la gestione dei rischi in-
ternamente alla societa di revisione stessa (Knechel & Shefchik, 2014). Tale
aspetto non puo essere applicato agli enti locali, per via della natura profes-
sionale dell’incarico di revisione e delle modalita di nomina dei revisori.

Al pari degli aspetti di “input”, assumono rilevanza per la qualita della
revisione anche le conseguenze, o “outcome”, del processo. Tali conse-
guenze possono essere individuate in alcuni indicatori, o segnali, che deter-
minano se il processo di revisione sia stato condotto sulla base degli “input”
sopra descritti. Tali “outcome” sono individuati nell’assenza di correzioni
formali o redazioni correttive del bilancio, nell’assenza di cause legali contro
1 revisori, nell’accuratezza delle relazioni di revisione, nell’attendibilita dei
bilanci revisionati e negli esiti positivi delle verifiche sulle persone o societa
di revisione. Infatti, qualora fosse presente una delle fattispecie sopra indi-
cate, significherebbe che il processo di revisione non ha avuto utilita nel ri-
levare gli errori significativi e nel determinare 1’attendibilita della rappresen-
tazione fornita in bilancio.

Cio ¢ palese quando la relazione di revisione non fornisce le informazioni
utili a comprendere se il bilancio sia attendibile o meno. E altresi palese
quando il bilancio risulta inattendibile ex post e nei casi di restatement, ossia
quando il bilancio viene corretto successivamente alla sua approvazione.

La scarsa qualita di un processo di revisione, allo stesso modo, puo essere
desunta nei casi in cui vi siano cause legali nei confronti dei revisori da parte
dei soci o della societa oppure provvedimenti disciplinari e indagini interne
da parte della societa di revisione nei confronti del professionista che ha con-
dotto il processo stesso.

Tali aspetti non sono considerati nell’analisi di cui al presente capitolo.

La Fig. 1 riporta un riadattamento dello schema di sintesi fornito dagli
autori.
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Fig. 1 — Condizioni di qualita della revisione

INPUT

Professionalita ed
esperienza

Indipendenza
sostanziale

Scetticismo
professionale

b

PROCESSO

Struttura e sistematicita del
Processo di revisione

Soglia di Significativita

OUTCOME
Assenza di restatement
Assenza di cause legali

Accuratezza della relazione
di revisione

Attendibilita dei bilanci

Esiti positivi delle verifiche
sul revisore

Attivita di
revisione

degli errori
Valutazione dei rischi

(Controlli interni della
societa di revisione)

Fonte: tradotto e integrato da Knechel & Shefchik (2014: 131)

8.4. Il possibile impatto della riforma sulla qualita della revisione

Come si puo rilevare dalla lettera del D.Lgs. 118/2011, I’impatto della ri-
forma della contabilita degli enti locali ¢ stata favorevole per i revisori di tali
enti, in quanto aggiunge materiale e dati per la migliore comprensione dello
stato di salute degli enti, migliora la consapevolezza degli amministratori sui
risultati dell’amministrazione anche dal punto di vista economico-patrimo-
niale, modificando il contesto di riferimento dei rischi dell’attivita e miglio-
rando, potenzialmente, la qualita dell’attivita di revisione nel suo complesso.

Sulla base del quadro teorico di riferimento individuato, quindi, € possibile
indagare se la qualita della revisione possa essere stata migliorata, almeno
sotto il profilo potenziale, dalla riforma.

Infatti, come indicato sopra, sono individuati i requisiti antecedenti fonda-
mentali che possono garantire un processo di revisione di qualita e quindi con-
sentire ai revisori di rilevare piu facilmente situazioni di errore o particolarita
nella gestione dell’ente, verificare la continuita dell’attivita, migliorare gli
spazi di confronto per evitare contestazioni e cause legali e, in definitiva, for-
nire una informativa piu precisa e puntuale sullo stato di salute dell’ente.
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A tale scopo, in questo paragrafo spostiamo I’attenzione dall’impatto legi-
slativo e di adempimenti che la riforma ha avuto sui revisori alla verifica della
presenza, o del miglioramento, o del peggioramento dei requisiti antecedenti
alla revisione di qualita sopra indicati.

In particolare, a questo scopo ¢ necessario individuare il contesto di riferi-
mento.

Innanzitutto, partendo dai requisiti di carattere soggettivo, individuati come
“input” della revisione di qualita, & possibile asserire che sotto il profilo dell’in-
dipendenza sostanziale, ¢ possibile verificare la presenza di questo requisito
dal criterio di nomina dei revisori, che avviene per sorteggio su base regionale
secondo un algoritmo definito a livello ministeriale';

Sotto il profilo della professionalita ed esperienza, invece, dovrebbero es-
sere garantite dai requisiti formali dei soggetti sorteggiati, essendo essi sono
iscritti ad albi professionali (Ordine dei Dottori Commercialisti, Registro dei
Revisori Legali) per i quali ¢ richiesto un periodo di praticantato obbligatorio
e un esame di stato per I’abilitazione. Inoltre, entrambi gli albi richiedono la
formazione professionale continua degli iscritti e i revisori degli enti locali de-
vono conseguirne di ulteriori specifici per la materia di riferimento. In ogni
caso, la professionalita ed esperienza ¢ garantita a livello minimo ma varia
successivamente da soggetto a soggetto e puo essere verificata indirettamente.

Sotto il profilo dello scetticismo professionale, esso ¢ di piu complicata ve-
rifica, come gia indicato, e puo essere validato sulla base delle modalita con
cui il processo di revisione ¢ posto in essere ¢ delle verifiche e controlli incro-
ciati svolti;

Dal punto di vista del “processo” per una revisione di qualita, invece, ¢
necessario verificare:

e le modalita con cui il processo di revisione ¢ svolto e lo sforzo im-
presso per la revisione, purché questo sia teso al conseguimento di
maggiori risultati e non solamente all’adempimento di richieste nor-
mative;

¢ la valutazione di una soglia di significativita, che ¢ correlata al requi-
sito dello scetticismo professionale e sulla cui base si svolge il pro-
cesso di revisione;

e lavalutazione dei rischi effettuata dai revisori per lo svolgimento della
propria attivita, che pud essere valutata anche indirettamente sulla
base della percezione del lavoro svolto; inoltre, la determinazione dei
rischi nei singoli enti locali ¢ svolta con riguardo al contesto politico

! Si veda nel sito web http://finanzalocale.interno.it/ser/revisori/rev_algoritmo.html.

210

Copyright © 2018 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788891793317



di riferimento, ed ¢ influenzata dalle possibili ripercussioni che even-
tuali errori di revisione potrebbero avere sul singolo professionista.

Circa il rischio di revisione, inoltre, & possibile valutare due diversi ordini
di problematiche: da un lato, il rischio di revisione correlato alla struttura e
natura dell’ente revisionato; dall’altro lato, il rischio di controllo del mate-
riale prodotto dai funzionari dell’ente e verificato dai dirigenti o da altre fun-
zioni interne attraverso i protocolli amministrativi.

Come gia indicato in precedenza, ai fini dell’analisi di cui al presente ca-
pitolo, non ¢ applicabile il requisito di processo della valutazione di qualita
del lavoro da parte della societa di revisione a cui fa riferimento il professio-
nista, in quanto le caratteristiche professionali soggettive richieste dalla nor-
mativa per la nomina dei revisori degli enti locali fanno si che I’attivita sia
svolta principalmente in modo solitario e non associato.

La riforma del D.Lgs. 118/2011 introduce nuovi dati per la verifica dello
stato di salute dell’ente locale revisionato; per mezzo di questa indagine si
cerca di individuare in che modo, e con che portata, la riforma abbia influito
sull’effettivo svolgimento dell’attivita dei revisori e se siano stati influenzati
1 requisiti di input o di processo della revisione di qualita.

8.5. L’analisi empirica: aspetti metodologici

La metodologia di indagine prescelta per 1’analisi degli effetti della ri-
forma ¢ di tipo qualitativo e percettivo, e lo strumento prescelto per 1’inda-
gine ¢ il questionario di tipo anonimo, con analisi statistico-descrittiva per
I’interpretazione delle risposte ricevute.

La costruzione del questionario ¢ stata effettuata sulla base dei seguenti
criteri:

¢ indagine anagrafica sui revisori, per verificare la coerenza del cam-

pione di indagine effettivo con la popolazione di riferimento e per ve-
rificare il grado presunto di esperienza del professionista stesso;
¢ indagine sulla struttura professionale su cui il revisore pud contare,
includendovi aspetti riguardanti la struttura dello studio professionale
e la presenza di strumenti o competenze specifiche;

¢ indagine sulla modifica dell’attivita di revisione in seguito all’entrata
in vigore della riforma portata dal D.Lgs. 118/2011;

¢ indagine sulla percezione del rischio di revisione da parte dei profes-

sionisti.

11 questionario ¢ composto da un totale di 29 domande, a risposta singola
tra piu scelte o a risposta multipla. Al termine del questionario ¢ stato inserito
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uno spazio facoltativo per ulteriori commenti. Il questionario inviato a mezzo
posta elettronica ¢ stato preparato per mezzo della piattaforma Moduli di
Google.

Per I’analisi statistica delle risposte pervenute sono stati utilizzati, com-
patibilmente con la tipologia dei dati ricevuti e dove applicabile o comunque
necessario, le modalita indicate nella Tab 1.

Tab. 1 — Indicatori statistici utilizzati per l'analisi

Modalita Utilizzo
Indice p di Correlazione di Spearman Misura del grado di correlazione tra le variabili
Retta di Regressione Lineare semplice e multipla Individuazione di relazioni funzionali tra le variabili
Coefficiente a di Cronbach Misura dell'attendibilita degli indicatori statistici utilizzati
Indice y? Misura della connessione tra variabili.

Fonte: nostra elaborazione

8.6. La selezione e le caratteristiche del campione

La costruzione del campione a cui ¢ stato somministrato il questionario ¢
coerente con i dati di suddivisione territoriale riportati in precedenza. In par-
ticolare, sono stati rispettati i seguenti criteri.

Volendo ottenere, per la tipologia di studio, una precisione assoluta pari
allo 0,05, e considerata la prevalenza attesa di genere maschile P della popo-
lazione pari a circa il 71%, la significativita statistica del campione ¢ stata
stimata con la formula sottostante:

2pq_
n=L12P)=316
D

dove n ¢ la dimensione del campione significativo e D = 16.991 il nu-
mero complessivo degli iscritti agli elenchi, cio¢ la popolazione completa.
Assunto che non tutti i questionari sarebbero stati compilati, tale numero n &
stato dapprima arbitrariamente raddoppiato, e poi per ragioni di arrotonda-
menti interni per mantenere 1’equilibrio esatto tra le varie regioni ¢ stato in-
crementato fino an = 695.
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Successivamente, i revisori sono stati suddivisi secondo questi criteri:

1) il numero complessivo di revisori selezionati per ciascuna regione ¢
pari alla percentuale relativa della regione sul totale dei revisori iscritti
a livello nazionale;

2) il numero di revisori selezionati all’interno di ciascuna regione ¢ ulte-
riormente suddiviso in base al peso che la fascia ha sul totale dei revi-
sori iscritti nella relativa regione;

3) al fine di evitare duplicazioni, ciascuna fascia ¢ stata depurata dei re-
visori iscritti in due o piu fasce, secondo il seguente criterio:

e Jla fascia 1 ¢ composta da tutti 1 revisori iscritti alla sola e unica
prima fascia;

e la fascia 2 ¢ composta da tutti i revisori iscritti alla prima e/o alla
seconda fascia, ma non alla terza fascia;

e la fascia 3 € composta da tutti i revisori iscritti alla terza fascia e a
una o piu delle fasce inferiori;

4) 1irevisori sono stati scelti in modo totalmente casuale attraverso le for-
mule casuale() e cerca.vert() di Microsoft Excel, rispettando le
numerosita dei sotto-campioni per regione e per fascia;

5) sono stati reperiti gli indirizzi e-mail dei professionisti selezionati;
qualora non fosse possibile reperire 1’indirizzo in modo efficace, il re-
visore selezionato ¢ stato sostituito con quello immediatamente suc-
cessivo nella sotto-popolazione di riferimento.

Dal campione selezionato, sono pervenuti un totale di 161 questionari
correttamente compilati. Sono stati considerati un totale di 157 questionari,
in quanto 4 rispondenti non avevano ancora svolta alcuna attivita di revisione
negli enti locali e pertanto le loro risposte sono considerate non significative
ai fini dello studio e incompatibili con I’indagine.

Il campione residuo ¢ dunque formato da un totale di 157 questionari cor-
rettamente compilati e compatibili con 1’indagine, il che rende una precisione
assoluta dello 0,07 (cio¢ un livello di confidenza pari a circa il 93%).

Il campione considerato ¢ composto al 45% da revisori appartenenti alla
prima fascia, al 14% da revisori appartenenti alla seconda fascia ed al 41%
da revisori appartenenti alla terza fascia. Da un punto di vista geografico,
troviamo la seguente composizione: il 24% dei rispondenti appartiene alla
zona Nord-Ovest (Liguria, Lombardia, Piemonte) il 10% alla zona Nord-Est
(Veneto), il 20% al Centro-Nord (Emilia Romagna, Marche, Toscana, Um-
bria), il 31% al Centro-Sud (Abruzzo, Campania, Lazio, Molise) e infine il
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15% al Sud e alle Isole (Basilicata, Calabria, Puglia)’. La composizione dei
rispondenti al questionario risulta sovrapponibile per fascia di appartenenza
e per distribuzione geografica alla popolazione del campione selezionato.

Il campione presenta un discostamento rispetto alle proporzioni tra i ge-
neri maschile e femminile della popolazione a causa di una possibile sotto-
rappresentazione del campione stesso (livello di confidenza del 93%)).

Non ¢ stato possibile incrociare i dati del campione con quelli della po-
polazione in quanto i dati vengono forniti dal Ministero in modalita aggre-
gata e non in forma di matrice dati.

Da un punto di vista anagrafico il campione mostra una elevata anzianita
professionale, con il 72% del campione che con anzianita compresa trai 15
ed 1 30 anni di attivitd e con una conseguente anzianita anagrafica, circa
1’80%, che ricade nella fascia di etd compresa tra i 45 ed i 64 anni.

Si riscontra un dato analogo per quanto riguarda 1’anzianita dell’attivita
di revisione negli enti locali, con il 58% dei rispondenti con piu di 10 anni di
esperienza specifica attivita di revisione ed il 19% con esperienza compresa
trai5 edi9 anni.

Dal punto di vista del numero di incarichi di revisione svolti sino alla data
odierna si ritrova che circa il 75% dei revisori abbia svolto da 1 a 5 incarichi,
che il 15% abbia gia svolto dai 6 ai 10 incarichi mentre il 15% del campione
dei rispondenti abbia svolto piu di 11 incarichi di revisione.

Per quanto riguarda la valutazione delle caratteristiche dimensionali delle
strutture professionali dei revisori € stato calcolato un punteggio qualitativo
ordinale, basato su alcuni aspetti quali-quantitativi che influiscono diretta-
mente o indirettamente sulla dimensione e complessita dello studio profes-
sionale. In particolare, tale punteggio ¢ stato determinato in base a quanto
indicato nella Tab. 2.

2 Si noti che, nel campione di riferimento, non sono presenti le Regioni a Statuto Speciale,
non incluse nell’indagine di questo capitolo.
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Tab. 2 — Variabili e criteri per la valutazione delle caratteristiche dimensionali delle strutture
professionali

Variabile Punteggio Criterio

Segmentazione del range dei clienti in cinque
Numero di clienti Da 0 a 10 punti classi, da un minimo di “meno di 24 clienti” ad
“oltre 200 clienti”

Segmentazione del range dei dipendenti in quat-
Da 0 a 3 punti tro classi, da un minimo di 0 dipendenti ad un
massimo di oltre 5

Numero di collaboratori assunti
come dipendenti dello studio

Numero di collaboratori professio-
nali dello studio, non ancora abilitati  Da 0 a 2 punti
alla professione o praticanti

Associato alla presenza 0 meno da un minimo di
5 collaboratori “junior” (non iscritti/non abilitati)

Numero di collaboratori professio-
nali dello studio, abilitati alla profes- Da 0 a 4 punti
sione e non associati,

Associato alla presenza 0 meno da un minimo di
5 collaboratori “senior” (iscritti/abilitati)

2 punti se apparte-

. _ nente a studio asso-  Associati alla presenza di un maggior numero di
Presenza di associati

ciato), piu soci dello studio
Da0a9 punti
2 punti Per i sistemi gestionali integrati della tipologia

Enterprise Resource Planning o similari
Presenza di sistemi informativi

Per ogni tipologia di sistemi gestionali come indi-

1 punto viduati dal questionario

Fonte: nostra elaborazione

E opportuno sottolineare che circa un terzo del campione dei revisori che
hanno risposto al questionario faccia parte di uno studio associato mentre il
66% sia un professionista indipendente. Il punteggio massimo assegnato con
le modalita sopra descritte € pari a 25.

8.7. L’analisi dei risultati

In questo paragrafo, composto da cinque sotto-paragrafi, varra esposta
I’analisi dei risultati, distinguendo tra gli aspetti che possono essere dedotti
dall’analisi delle risposte al questionario e tra quelli che invece devono essere
dedotti dai principi e dalle regole base impostate dalla riforma ed individuate
dall’inquadramento teorico.

Nel primo e secondo sotto-paragrafo viene considerata la presenza dei
requisiti di professionalita ed esperienza dei revisori e delle caratteristiche di
indipendenza e di scetticismo professionale, sulla base del quadro teorico di
riferimento e dei dati evinti dal campione dei revisori analizzato.
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Nel terzo e quarto vengono analizzati gli aspetti relativi al processo di
revisione e alla valutazione dei rischi, attraverso 1’esposizione dei dati rica-
vati in sede dell’analisi statistica delle risposte al questionario.

Nel quinto sotto-paragrafo vengono considerati gli aspetti della significa-
tivita, dei controlli eseguiti dalla societa di revisione sui revisori.

8.7.1. Gli aspetti soggettivi: professionalita ed esperienza

Ai fini dell’indagine di cui al presente capitolo, gli aspetti legati alla pro-
fessionalita non possono essere desunti direttamente dal questionario, ma
vanno invece ricercati all’interno dei principi di selezione dei revisori degli
enti locali revisori di tali enti. Infatti, 1 revisori degli enti locali vengono
estratti da un elenco di professionisti (Dottori Commercialisti, Esperti Con-
tabili, Revisori Legali) che presentino una anzianita professionale differen-
ziata per le tre diverse fasce di enti locali.

Da cio ¢ possibile desumere che il requisito della professionalita di cui al
quadro teorico di riferimento € rispettato, nei termini in cui la presenza di
una buona conoscenza delle tecniche di revisione e delle tecniche contabili,
che la letteratura correla con i (buoni) risultati ottenuti dal revisore nella sua
attivita dovrebbe essere garantita, almeno sotto il profilo potenziale e teorico,
dalle modalita di nomina dei revisori degli enti locali, e in particolare:

e [’iscrizione ad un albo professionale seguente ad un esame di abilita-

zione e a un percorso formativo specifico nella materia;

e la presenza degli obblighi formativi a carico di ambedue le categorie

di professionisti abilitati all’iscrizione negli elenchi dei Dottori Com-
mercialisti e dei Revisori Legali.

At fini di questa indagine, quindi, la presenza del requisito della profes-
sionalita viene assunta sulla base dell’inquadramento teorico’.

Dal punto di vista del requisito dell’esperienza, invece, il campione sele-
zionato e rispondente al questionario, rappresenta un buon numero di profes-
sionisti con un elevato numero di incarichi analoghi gia svolti in passato, con
esperienza anche di tipo indiretto, considerata 1’anzianita professionale e la
dimensione della struttura professionale del revisore incaricato (esperienza
diffusa). Infatti, si € riscontrata nel campione rispondente una media di circa
due incarichi e mezzo specifici, per revisione negli enti locali gia svolti

3 Risultera necessario approfondire se questa sia realmente presente e garantita, al fine di va-
lidarne la sussistenza e 1’effettivo impatto sulla qualita della revisione negli enti locali.
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precedentemente, con una punta massima, rappresentata dal 10% del cam-
pione, che ha gia svolto precedentemente piu di undici incarichi specifici®.

Per quanto concerne 1’anzianita professionale dei rispondenti, invece, ri-
troviamo nel campione una media di circa otto anni di anzianita di revisione
degli enti locali per singolo professionista, con il 58% circa dei professionisti
con oltre dieci anni di esperienza specifica, e con una elevata anzianita pro-
fessionale generica (iscrizione all’Ordine dei Dottori Commercialisti o
all’Elenco dei Revisori Legali), con il 72% del campione che con anzianita
compresa tra i quindici e i trenta anni di attivita.

Infine, I’esperienza puo essere desunta indirettamente anche dalla dimen-
sione dello studio, in quanto rappresenta da un lato la complessita della realta
in cui il professionista si trova ad operare, mentre dall’altro lato rappresenta
un fattore di esperienza diffusa dato anche dal supporto di altri professionisti
e collaboratori. Nell’indagine svolta, la dimensione dello studio presenta la
distribuzione di frequenze riportata nella Tab. 3.

Tab. 3 — Analisi dell’esperienza (dimensione dello studio e anzianita)

Anzianita 0-5 5-14 15-30 30+ Totale
0-4 0 16 40 4 60
2
22 5-9 0 0 33 16 49
® 5
o =
E®N
a 10-19 4 0 32 0 36
22 0 0 8 4 12
Totale 4 16 113 24 157

Fonte: nostra elaborazione

Al questionari hanno risposto, in prevalenza, revisori collocati in un con-
testo professionale poco o molto poco complesso, presumibilmente con po-
chi clienti e pochi collaboratori. Questo dato perd va anche collegato con
I’elevata anzianita media dei professionisti rispondenti, come si pud vedere
nella precedente tabella.

Rimangono pertanto confermate le caratteristiche attese relative all’espe-
rienza professionale per via della larga presenza di specifica esperienza e di
anzianita di servizio, in modo allineato alle aspettative generate dai principi

4 Si ricorda che sono stati eliminati dal campione coloro i quali non avessero gia svolto inca-
richi precedenti.
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di selezione dei revisori degli enti locali, validando pertanto questo aspetto
di riferimento del framework teorico.

8.7.2. Gli aspetti soggettivi: indipendenza e scetticismo professionale

L’indipendenza, da un punto di vista formale, ¢ giuridicamente garantita
dal meccanismo di verifica della fattispecie di incompatibilita, in cui il pro-
fessionista prima di assumere 1’incarico deve valutare e dichiarare la propria
incompatibilita anche sostanziale. Inoltre, il meccanismo di estrazione a sorte
dovrebbe garantire una maggiore sicurezza in ordine alla indipendenza dei
revisori estratti € nominati nei singoli enti, in cui la probabilita che venga
estratto un professionista in situazione di conflitto di interessi ¢ molto bassa
ed esso dovrebbe, comunque, valutare la propria compatibilita all’incarico.

Per ultimo, difficilmente il professionista puo assumere incarichi di con-
sulenza non inerenti alla revisione per I’ente medesimo (rnon-audit service),
che sono tra i maggiori fattori influenzanti I’indipendenza sostanziale dei re-
visori.

A questo scopo non si ritiene necessario valutare in questa sede la pre-
senza o meno di questo requisito, dandolo per assunto sulla base dei requisiti
normativi e procedurali per la nomina dei professionisti incaricati della revi-
sione negli enti locali.

La determinazione della presenza dello scetticismo professionale, invece,
¢ stata ottenuta indirettamente sulla base delle risposte fornite tramite il que-
stionario somministrato. Infatti, ¢ stato assunto che lo scetticismo possa es-
sere individuato nella capacita del revisore di distaccarsi dalle informazioni
e dai dati forniti per analizzarli criticamente e per formare un proprio giudi-
zio sugli stessi. Sulla base del quadro teorico di riferimento e della lettera-
tura, lo scetticismo professionale ¢ generalmente determinato nella capacita
dei revisori di effettuare procedure addizionali e controlli incrociati per veri-
ficare i dati forniti, nonché nella probabilita di riuscire a scoprire una frode
e nella quantita di verifiche di conferma effettuate sui risultati della revisione
stessa. Inoltre, indirettamente, lo scetticismo professionale ¢ influenzato da
diversi fattori derivanti dall’ambiente e dal contesto di riferimento, nonché
da aspetti personalistici del revisore stesso, oppure in presenza di incentivi
confliggenti, come ad esempio i compensi per Iattivita di revisione’, o in
situazioni di livello di rischio aziendale o di revisione diminuito.

3 Stabilito, nel caso in esame, su criteri di legge.
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A seguito dell’entrata in vigore dell’armonizzazione contabile, i rispon-
denti al questionario avvertono di poter verificare meglio (nell’80% delle ri-
sposte) la regolarita dell’ente accertato e dichiarano di percepire (nuova-
mente 1’80% delle risposte) una migliore consapevolezza dello stato di salute
dell’Ente controllato ed una migliore qualita del lavoro svolto (71% dei casi).
Solo 5% del campione pero dichiara di percepire, a seguito dell’armonizza-
zione contabile, un maggiore rischio di frode o di distorsione dei dati da parte
dei funzionari dell’ente, il 67% dichiara invece che tale propria percezione
sia rimasta invariata mentre il 28% dichiara che la propria percezione di ri-
schio di frodi sia addirittura diminuita.

La percezione di migliore consapevolezza risulta impattare positivamente
sulla percezione della qualita del lavoro svolto® mentre entrambe queste per-
cezioni dei revisori, compatibilmente con i dati sopra esposti, non vengono
corrisposte da una altrettanto positiva percezione di scoprire frodi o di distor-
sioni’.

Volendo approfondire questo aspetto si pud osservare che la percezione
di migliore verifica delle attivita degli enti risulti collegata alla attivita di
modifica delle proprie procedure®. Dall’altra parte pero si osserva che anche
se il maggiore afflusso dei dati permette di organizzare controlli incrociati
degli stessi (circa 85% delle risposte), tali controlli incrociati non sono cor-
risposti positivamente né da una migliore consapevolezza dello stato di sa-
lute degli enti, né dalla percezione di migliore qualita del proprio lavoro
svolto’. Cid potrebbe indurre a pensare che se anche il revisore modifichi le
proprie procedure per gestire al meglio il maggiore apporto informativo, e
proprio il 90% dei casi dichiara che tali modifiche sono state fatte in funzione
di ottenere migliori controlli incrociati, tale maggiore apporto informativo
finisca per impattare negativamente sulla qualita dell’attivita di revisione e
sulla possibilita di scoprire frodi o distorsioni dei dati, ovvero che I’aumento
dei dati da analizzare generino 1’impressioni nei revisori del campione di in-
fluire negativamente sulla possibilita di scoprire frodi.

6 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua una correlazione positiva pari a
0,62 in una scala che va da -1 a +1, con una significativita paria 0,0001.

7 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua due correlazioni negative, pari
rispettivamente a -0,22 e -0,15 in una scala che va da -1 a +1 e con rispettive significativita
pari a 0,01 e 0,06. Questa relazione ¢ caratterizzata da una bassa significativita, probabilmente
a causa di distorsioni imputabili al sotto-campionamento.

8 Dalla regressione lineare tra le variabili & determinato un coefficiente angolare che ¢ pari a
0,36 con significativita pari a 0,001.

° Dalla regressione lineare tra le variabili & determinato un coefficiente angolare che ¢ pari a
-0,26 e con significativita pari a 0,001.
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Mentre se da un lato si riscontra nei revisori un certo livello di sensibilita
volta a percepire la necessita di mettere in atto procedure addizionali e con-
trolli incrociati per verificare i dati forniti, dall’altro lato si nota, in una mi-
sura superiore ad un quarto del campione, una diminuzione della percezione
dei revisori della loro capacita di individuare irregolarita anche a fronte di un
maggior afflusso di dati e della relativa possibilita di incrociare gli stessi.

Pertanto, come visto precedentemente, se da un lato il maggiore afflusso
di dati permette generalmente nei revisori di aumentare il grado di consape-
volezza dello stato di salute dell’ente, una migliore percezione di qualita ri-
spetto al proprio lavoro e piu controlli incrociati, nonostante la modifica delle
procedure (attesa da framework teorico come conferma dello scetticismo
professionale) dall’altro impatti negativamente sulla possibilitd di scoprire
distorsioni o frodi.

8.7.3. Gli aspetti procedimentali: il processo di revisione

Come si ¢ visto nel paragrafo precedente, i revisori avvertono la necessita
di modificare i loro processi di revisione sia in termini di aumento di ore
lavorative che di procedure.

Infatti, dalle risposte del questionario si evince che il 97% dei revisori del
campione dichiara di aver aumentato le ore dedicate alla revisione dell’ente
locale e quasi il 95% del campione dichiara di aver aumentato le ore di lavoro
“fuori dall’ente” propriamente per le attivita di revisione relativamente ad
attivita di pianificazione, approfondimenti e controlli a distanza. Queste due
dichiarazioni si relazionano tra loro in modo che I’aumento delle ore lavorate
all’interno dell’Ente produce un incremento delle ore di lavoro di pianifica-
zione fuori dall’Ente'”.

In contrapposizione a questo fatto si nota invece che la sensazione della
necessita di aumentare la frequenza dei controlli non sia tradotta in un effet-
tivo aumento delle ore di lavoro “fuori dall’ente” ''. Questo, considerato
quanto detto in precedenza, potrebbe difficilmente essere spiegato se non
pensando ad una necessita di “compressione dei tempi” dell’attivita di revi-
sione. Ma questa argomentazione, di carattere fortemente deduttivo, avrebbe
bisogno al suo supporto di maggiori argomenti e, esulando dalla attuale do-
manda di ricerca, potrebbe essere suscettibile di future analisi.

10 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua una correlazione positiva pari a
0,55 in una scala che va da -1 a +1, con una significativita pari a 0,0001.

11 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua una correlazione negativa pari a -
0,24 in una scala che va da -1 a +1, con una significativita di 0,002.
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Volendo considerare le percezioni di una migliore consapevolezza dello
stato dell’ente e della qualita del lavoro svolto dai revisori dal punto di vista
della modifica e dell’aumento dello sforzo di processo, si nota come per en-
trambe ci sia una corresponsione di carattere negativo rispetto al maggiore
afflusso di dati sia per quanto riguarda la modifica delle procedure di inda-
gine'? sia per quanto riguarda la possibilita di organizzare controlli incrociati
sugli stessi'.

Venendo a considerare, per ultimo, la modifica delle procedure di inda-
gini in relazione al maggiore afflusso dei dati, all’aumento delle ore dedicate
nell’ente e fuori dall’ente'® ed alla necessita di aumentare i controlli', da
quanto dichiarato emerge che a generare una spinta sulla modifica delle pro-
cedure non siano direttamente le ore di lavoro dedicate all’Ente, ma piuttosto
I’aumento dei dati da analizzare oltre all’incremento stesso delle ore fuori
dall’Ente e che, inoltre, chi tende ad aumentare la frequenza dei controlli
tende anche a modificare le proprie procedure.

Da quanto sopra esposto appare evidente lo sforzo dei revisori di aumen-
tare le ore lavorate, nel tentativo di aumentare la qualita e I’efficacia del pro-
cesso di revisione dovendo far fronte a maggiori adempimenti e ad un nu-
mero maggiori di dati da analizzare. Si deve perd aggiungere che tale mag-
gior sforzo non debba necessariamente coincidere con un miglioramento
della qualita dell’attivita di revisione, tanto piu se si considera che I’aumento
dello sforzo della revisione e le modifiche delle stesse procedure sono prin-
cipalmente imputabili al maggior numero di adempimenti ed al maggior nu-
mero di dati.

In altre parole si potrebbe affermare che il maggiore afflusso di dati, no-
nostante il dichiarato sforzo di modifica delle procedure da parte dei revisori
(oltre I’85% delle risposte), ed il maggiore numero di adempimenti non mi-
gliori ma di fatto peggiori la comprensione dello stato di salute dell’ente.

12 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua una correlazione negativa pari a
-0,28 in una scala che va da -1 a +1, con una significativita di 0,0004.

13 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua una correlazione negativa pari a
-0,20 in una scala che va da -1 a +1, con una significativita di 0,01.

14 Dalla regressione lineare tra le variabili, si individua un coefficiente angolare pari a 0,34
con significativita della variabile di verifica pari a 0,0001.

15 Dalla regressione lineare tra le variabili, si individua un coefficiente angolare pari a 0,37
con significativita della variabile di verifica pari a 0,0001.
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8.7.4. Gli aspetti procedimentali: la valutazione dei rischi

Dal punto di vista dei processi di valutazione dei rischi, che ¢ componente
fondamentale della revisione, occorre per prima cosa osservare che i revisori
appartenenti al campione possiedono una notevole esperienza nella revisione
degli enti locali, sia per la natura stessa della composizione dei registri di
appartenenza e 1’obbligatorieta per il revisore di continua formazione speci-
fica, che per la loro stessa anzianita, con una media di 7,8 anni di anzianita
nelle attivita di revisione degli enti locali.

La valutazione dei rischi che i revisori intervistati mettono in atto puo es-
sere anche stimata in modo indiretto considerando le modifiche che i revisori
hanno apportato ai loro processi di revisione ed al livello generale di scettici-
smo professionale come evidenziato nei due paragrafi precedenti. Da quanto
sopra detto si pud quindi desumere che i revisori intervistati siano attenti alla
valutazione dei rischi, durante 1’attuazione del processo di revisione, e che la
stessa valutazione ne vada a modificare la natura del processo mediante 1’at-
tuazione nella pratica di strategie volte alla mitigazione degli stessi.

Va pero ricordato che all’aumentare della percezione del migliore stato di
salute dell’ente locale e del proprio lavoro svolto diminuisce la percezione di
rilevazione di frodi o di distorsione dei dati, cosi come si puo osservare che la
stessa percezione diminuisca all’aumentare delle ore di lavoro dedicate alle
attivita fuori Ente'®. Dal punto della percezione infatti solo il 5% dei rispon-
denti ha dichiarato di percepire un maggiore rischio di distorsioni dei dati o di
frodi, mentre per il 67% circa ¢ rimasto invariato e per il 28% si ¢ addirittura
ridotto.

Poiché la “pressione” esercitata direttamente od indirettamente sul revi-
sore ¢ ritenuta dalla letteratura essere una componente del rischio professio-
nale riportiamo come i revisori del campione dichiarino un aumento della
“pressione” e del rischio professionale (circa il 90%). A questo proposito si
puo ancora conseguentemente osservare che il 77% del campione percepisce
una maggiore pressione da parte degli organi di controllo esterno (in parti-
colare, la Corte dei Conti e il Ministero dell’Economia e delle Finanze), con-
fermato dal fatto che la maggior parte dei revisori avverte un aumentato peso
dei controlli esterni sull’attivita amministrativa dell’Ente.

16 Attraverso il test di Spearman tra le variabili si individua una correlazione negativa pari a -
0,19 in una scala che va da -1 a +1, con una significativita di 0,02. Questa relazione ¢ caratte-
rizzata da una bassa significativita, probabilmente a causa di distorsioni imputabili al sotto-
campionamento.
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8.7.5. Altri elementi: significativita, controlli della societa di revi-

sione, outcome dell attivita di revisione

Nel presente contributo non sono stati analizzati i seguenti aspetti antece-
denti del framework teorico di inquadramento dell’attivita di revisione di
qualita:

1)

2)

significativita, per via della estrema soggettivita della determinazione

della soglia; la mancanza dell’analisi di questo aspetto costituisce una

limitazione al presente studio, in quanto variazioni nel metodo di de-

terminazione della soglia di significativita o nella sua effettiva appli-

cazione, possono consistere in rilevanti variazioni nel numero di con-

trolli eseguiti e nell’approfondimento degli stessi; in ogni caso, sulla

base del questionario, solo il 5% dei rispondenti ha notato un impatto

della riforma sulla valutazione della soglia di significativita; questo

aspetto dovra essere approfondito in successive ricerche, in modo tale

da valutare:

e [’utilizzo di una soglia di significativita;

e [’adeguatezza del metodo di determinazione di tale soglia;

o [Deffettivo rispetto della soglia e verifica dell’appropriatezza della
stessa;

e variazioni e controlli successivi della soglia;

controlli eseguiti dalla societa di revisione sui revisori, in quanto gran

parte dei revisori lavora come libero professionista e non presso so-

cieta di revisione; cid ¢ anche coerente con la tipologia di professioni-

sti (dottori commercialisti iscritti all’albo ordinario) e all’anzianita

media di servizio a livello di popolazione.

Infine, non sono stati analizzati gli outcome dell’attivita di revisione negli
enti, in parte per la relativa novita dell’introduzione della riforma (armoniz-
zazione contabile a regime dal 2015, bilancio consolidato a regime dal 2016-
2017) e delle tempistiche del diritto amministrativo per la produzione degli
atti relativi alle eventuali contestazioni o cause. Questo aspetto sara appro-
fondito in successive richieste, per completare la valutazione circa la qualita
della revisione dopo la riforma ai sensi del D.Lgs. 118/2011.

8.8. Conclusioni

Nel presente contributo sono stati analizzati gli effetti della riforma di
armonizzazione dei sistemi contabili degli enti locali in Italia, introdotta dal
D.Lgs. 118/2011, in particolare sull’impatto che il maggior afflussi di dati e
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I’aumento del numero degli adempimenti generi sulla qualita delle attivita
svolte dai revisori degli enti locali, dando peso alla percezione ed alle valu-
tazioni degli stessi.

La riforma ha avuto rilevanti effetti dal punto di vista della qualita di re-
visione, cosa che ¢ stata percepita anche dai revisori stessi (la maggior parte
di essi percepisce una qualita migliore della revisione svolta e una migliore
consapevolezza dello stato di salute dell’ente). Futuri sviluppi di questa ri-
cerca dovranno condurre all’ampliamento della base di rispondenti al que-
stionario e ad una integrazione delle risposte con verifiche documentali, di
modo da rendere verificabile se sia percepita una compressione dei tempi di
lavoro necessari ad affrontare il maggior afflusso di dati e con che effetto sul
lavoro svolto.

In particolare, dal questionario somministrato e dallo studio svolto, € stato
possibile determinare che:

1) dal punto di vista del fattore “professionalita” dei revisori nominati,
essa puo essere assunta sulla base del processo e dei requisiti di iscri-
zione dei professionisti nel registro revisori enti locali del Ministero
dell’Interno, che si sostanziano:

e nell’iscrizione a un albo professionale da almeno due anni; I’iscri-
zione agli albi richiesti (dottori commercialisti, revisori legali) &
subordinata all’esecuzione di un periodo di praticantato professio-
nale, al conseguimento di una laurea magistrale in classi di laurea
ben identificate e al superamento di un esame di abilitazione
all’esercizio della professione;

e dalla suddivisione in fasce di anzianita di servizio per enti di mag-
giore complessita;

e dalla formazione professionale continua a cui sono sottoposti per
legge i professionisti iscritti all’Elenco;

2) dal punto di vista del fattore “esperienza”, essa pud essere assunta
sulla base della professionalita dei revisori, dell’anzianita di servizio
¢ dalla suddivisione in fasce dell’Elenco; essa si verifica, inoltre, dalle
tipologie di “reazioni” e comportamenti posti in essere dai professio-
nisti nell’ambito della riforma, i quali hanno per buona parte modifi-
cato i propri controlli per tenere conto dei maggiori dati a loro dispo-
sizione e per mitigare i rischi derivanti dall’attivita di revisione;

3) dal punto di vista del fattore “indipendenza”, essa si verifica sotto un
profilo formale e sostanziale dal meccanismo di estrazione a sorte ope-
rato dagli organi istituzionali; il profilo formale ¢ inoltre rafforzato
dalla presenza della dichiarazione di assenza di conflitti di interessi da
parte dei revisori, dotati di requisiti di professionalita; il profilo
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4)

5)

6)

sostanziale, invece, € rafforzato dalla rilevante difficolta nell’ottenere,

e/o dall’assenza di, servizi di consulenza da parte del revisore all’ente

locale (non-audit service);

per quanto concerne il fattore “scetticismo professionale”, i revisori

rispondenti al questionario hanno dichiarato di aver modificato i pro-

pri processi di revisione e incrementato la frequenza dei controlli o

variato la qualita e I’incrocio delle verifiche per far fronte al maggior

numero di dati e per acquisire una migliore consapevolezza dello stato

di salute dell’ente locale; cio denota la presenza, tra i revisori rispon-

denti al questionario, di un certo livello di scetticismo professionale,

il quale potra essere misurato e validato con successive e specifiche

ricerche;

sotto 1’aspetto del processo di revisione, i revisori rispondenti al que-

stionario hanno dichiarato di aver incrementato il numero di ore lavo-

rate;

per quanto riguarda, infine, la valutazione dei rischi, non ¢ stata veri-

ficata I’idoneita o la presenza di processi di valutazione dei rischi ade-

guati per la revisione, ma essa puo essere desunta:

o dalla professionalita e dell’esperienza dei revisori;

e dalla rilevante percezione di maggiori rischi sia nella propria, sia
nella altrui attivita all’interno dell’ente locale in seguito all’intro-
duzione della riforma; inoltre, I’incremento dei controlli e delle ore
lavorate puo essere assunto come indicatore indiretto di una modi-
fica nella percezione del rischio all’interno dell’ente locale;

o dalla tipologia ed entita delle sanzioni previste in capo ai revisori
degli enti locali, che non puo essere in alcun modo mitigata dall’in-
cremento del compenso (stabilito per legge).

Sulla base dei dati rilevati da questa ricerca ¢ possibile affermare, da un

primo punto di vista, che I’introduzione dell’armonizzazione, a sua volta col-
locata in un contesto di riforma piu ampio, permette di avere una base di dati
e documentale uniforme a livello nazionale e (almeno parzialmente) confron-
tabile con altri paesi europei.

Inoltre, a livello nazionale, ¢ stato rinforzato il ruolo dei revisori e la pro-

fessionalita ed esperienza che, almeno potenzialmente, dovrebbero avere, in-
sieme con I’indipendenza, garantita dal processo di estrazione a sorte unifi-
cato, che garantisce quella separazione tra organi decisionali e organi di con-
trollo tipica del New Public Management. Per di piu, I’introduzione della
contabilita economico-patrimoniale e di strumenti di amministrazione razio-
nale piu precisi e uniformi, consente di incrementare la base di dati da cui i
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revisori possono attingere per impostare il processo di revisione, la valuta-
zione dei rischi e la determinazione della soglia di significativita.

Nonostante tutti questi benefici potenziali, pero, 1’effetto manifesto della
riforma sulla percezione dei revisori ¢ stato di aver aggiunto poco alla qualita
del lavoro di revisione. Va infatti sottolineato che il maggior afflusso di dati
a disposizione dei revisori, ’aumento della “pressione” diretta o indiretta
percepita e il maggiore numero di adempimenti, non aumentino ma di fatto
peggiorino la percezione diffusa tra i revisori del campione dello stato di
salute dell’ente locale e della possibilita di individuare frodi e distorsioni,
nonostante lo sforzo dei revisori di modificare le proprie procedure e la pos-
sibilita di effettuare maggiori controlli incrociati.
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| processi di cambiamento contabile comportano implicazioni e conse-
guenze che vanno ben oltre il ristretto perimetro dei significati tecnici, coin-
volgendo aspetti di natura politica, sociale e sociologica, oltre che econo-
mica. Cio é particolarmente vero per una riforma che, come quella pro-
mossa dal D.Lgs. 118/2011, intende realizzare un’opera di omogeneizza-
zione delle regole contabili vigenti nei vari comparti del settore pubblico.
Le novita normative introdotte sono da concepire in senso strumentale ri-
spetto al piu profondo cambiamento delle logiche organizzative e gestiona-
li. In questa prospettiva e alla luce delle esperienze maturate, il quadro
normativo potra subire ulteriori modifiche per renderlo piu efficace rispetto
alle finalita ultime perseguite dal legislatore.

Nella consapevolezza che valutazioni attendibili sugli effetti prodotti dal-
la riforma in oggetto potranno essere espresse solo in tempi pit lunghi, il
presente volume raccoglie una serie di contributi accomunati dall’intento di
offrire prime evidenze che la sua attuazione sta specificamente producen-
do negli enti locali italiani. In ognuno degli otto capitoli che compongono lo
scritto, gli autori analizzano un particolare aspetto della nuova disciplina,
alla luce della letteratura nazionale e internazionale di riferimento e utiliz-
zando indagini di tipo empirico, per fornire una base utile per riflessioni e
successivi sviluppi di analisi.

Il volume é frutto del lavoro svolto nell’ambito del gruppo di ricer-
ca SIDREA “L’armonizzazione contabile nelle amministrazioni pubbli-
che”, coordinato da Riccardo Mussari e Luca Bartocci.

Luca Bartocci € professore associato (con abilitazione da professore ordi-
nario) di Economia Aziendale presso I'Universita di Perugia, dove é titolare de-
gli insegnamenti di Economia Aziendale e di Public Sector Management and
Accounting. Il suo ambito principale di ricerca € rappresentato dalla contabilita
pubblica, con particolare attenzione ai fenomeni di innovazione contabile e alle
pratiche di inclusione dei cittadini nella formazione dei bilanci.

Luca Del Bene ¢ professore ordinario di Economia Aziendale presso I’'Uni-
versita Politecnica delle Marche, dove € presidente del corso di laurea in Ma-
nagement Pubblico e dei Sistemi Socio-Sanitari e titolare dell’insegnamento di
Management delle Aziende Sanitarie. | suoi ambiti principali di ricerca riguar-
dano i sistemi di pianificazione e controllo nelle aziende sanitarie e nelle am-
ministrazioni pubbliche.
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