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1.1 Gli Enti pubblici

Nel linguaggio comune il termine Amministrazione pubblica indica il complesso di soggetti che comprende l’amministrazione statale (Ministeri e agenzie), il governo locale (Regioni, Province, Comuni, Unioni di comuni e Città metropolitane) e gli altri enti pubblici (INPS, Camere di commercio, Comitato olimpico nazionale italiano). 

L’art. 1, comma 2 del D.lgs 29/1993 individua, quali Amministrazioni pubbliche:

· le amministrazioni dello Stato, compresi gli istituti e le scuole di ogni ordine e grado;

·  le regioni, le province, i comuni, le unioni di comuni, le città metropolitane, le comunità montane e isolane;

·  le università, le camere di commercio, le aziende sanitarie locali, nonché tutti gli enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali.

Seguendo il dettato legislativo, le aziende pubbliche possono quindi essere classificate in:

· aziende degli enti territoriali (lo Stato, le Regioni, le Province, le Città metropolitane, i Comuni o Unioni di comuni) o da essi derivati (Comunità montane, Aziende sanitarie locali);

· aziende degli enti istituzionali (Camere di commercio, INPS, INAIL ecc)

· aziende pubbliche di servizi alla persona (ex IPAB)

Lo Stato e gli Enti locali hanno personalità giuridica pubblica, sono enti territoriali in quanto hanno come elemento costitutivo un territorio e poiché traggono i mezzi necessari per il raggiungimento dei propri obiettivi prevalentemente dalle contribuzioni dei cittadini attraverso il meccanismo dell’imposizione fiscale, assumono la forma di corporazioni.

Tutte le amministrazioni pubbliche sono soggetti passivi della contabilità pubblica; a esse si applicano quindi le regole giuridiche proprie dell’ordinamento finanziario e contabile per gli Enti pubblici.

1.2. L’azienda pubblica

La “tenuta della contabilità” e i relativi obblighi contabili richiamano un concetto proprio dell’economia aziendale
, ossia quello di azienda. 

Gino Zappa, identificò l’azienda come l’istituto economico destinato a perdurare, che , per il soddisfacimento dei bisogni umani, ordina e svolge in continua coordinazione la produzione o il procacciamento o il consumo di ricchezza. In questa concezione vi è l’identificazione del concetto di azienda con quello di istituto. Successivamente fu osservato che con il termine azienda si deve intendere l’ordine più strettamente economico dell’istituto e non l’istituto in sé.

Il concetto di azienda si è poi evoluto nel tempo, porgendo l’attenzione ora sul fine, ora sulla struttura organizzativa, ora sull’attività svolta. 

La finalità che accomuna gli istituti è il soddisfacimento dei bisogni umani (non solo economici ma anche sociali); le aziende rappresentano il mezzo con cui tali bisogni vengono soddisfatti. 

Considerando l’aspetto sistemico (le relazioni che legano le attività svolte), l’azienda può essere studiata e rappresentata come un sistema di forze economiche che sviluppa, nell’ambiente di cui è parte complementare, un processo di produzione, o di consumo, o di produzione e di consumo insieme, a favore del soggetto economico e altresì degli individui che vi cooperano.

In questa prospettiva ciascuna azienda sviluppa al suo interno processi economici volti all’acquisizione delle risorse, alla produzione del bene/servizio e al consumo / scambio sul mercato di quanto prodotto

Indipendentemente dalla prospettiva dell’osservazione
, un elemento comune è quello relativo alla finalità, ossia il soddisfacimento dei bisogni umani.

In questa logica l’azienda della Pubblica amministrazione può essere identificata come azienda composta a fini erogativi.

Le aziende composte presentano le caratteristiche proprie sia delle aziende di produzione (o imprese
), sia delle aziende di consumo 
. Esse si caratterizzano infatti per la destinazione della produzione che è in parte volta al soddisfacimento diretto dei bisogni della collettività e in parte è destinata allo scambio sul mercato. 

Le aziende pubbliche, dal punto di vista dell’economia aziendale, sono quindi aziende di erogazione composte con soggetto giuridico pubblico.

1.2. 1. Le caratteristiche dell’azienda pubblica

L’azienda pubblica in quanto azienda di erogazione si pone come finalità il soddisfacimento diretto dei bisogni umani, pur mantenendo condizioni di economicità “a valere nel tempo” , e senza conseguire obiettivi di profitto. 

Essa svolge un processo produttivo, inteso come accrescimento di utilità di beni /servizi a favore della collettività amministrata che inizia con l’acquisizione dei fattori produttivi e termina con la distribuzione dei servizi.




Come qualsiasi azienda, anche gli organismi pubblici producono e distribuiscono ricchezza; ciò che li caratterizza non è quindi il fine, ma il come la ricchezza creata viene distribuita: mentre nelle aziende profit la distribuzione dell’output avviene in presenza di un mercato, attraverso atti di scambio, nelle aziende pubbliche vi è l’assenza di prezzi regolatori delle transazioni. 

I servizi prodotti vengono collocati sul mercato (non scambiati) e questo impedisce all’azienda di trovare, attraverso i ricavi delle vendite, la piena remunerazione dei fattori produttivi utilizzati.

L’offerta dei servizi ai consumatori (la collettività amministrata), non segue le regole del mercato concorrenziale, ma a seconda delle situazioni può verificarsi che
:

1. il collocamento del servizio sia gratuito, come nel caso di servizi istituzionali a elevato valore sociale;

2. il collocamento del servizio sia a parziale pagamento, attraverso l’applicazione di tariffe quale contribuzione del cittadino per il servizio ricevuto, spesso tali tariffe sono differenziate a seconda delle condizioni economiche dell’utente e/o comunque non rappresentano il prezzo che si forma “dall’incontro della domanda e dell’offerta”;

3. il collocamento del servizio sia a pagamento, sulla base di tariffe predeterminate che tendono a coprire i costi di produzione, pur tuttavia senza badare alla piena remunerazione di tutti i fattori consumati, ossia senza conseguire risultati profittevoli. In questo caso l’azienda pubblica si avvicina al mercato e i servizi distribuiti possono essere assimilati a disinvestimenti dai quali si ottengono ricavi.

L’assenza del mercato e di un prezzo quale regolatore degli scambi impedisce alle aziende pubbliche, di trovare nell’utile realizzato (differenza tra ricavi e costi) la misura dell’economicità  delle azioni compiute, cosa che invece avviene nelle imprese profit dove tale grandezza di sintesi è l’espressione del raggiungimento degli obiettivi di efficienza e di  efficacia.

Nelle aziende della Pubblica amministrazione le condizioni di economicità (intesa come sintesi dell’efficienza e dell’efficacia) vanno ricercate quindi nell’utilità (in senso economico accrescimento di valore) che scaturisce dalla sua attività la quale può essere determinata dalla differenza tra valore dei servizi resi al cittadino e valore delle risorse impiegate.

Se da un lato si conoscono i costi, ossia il valore delle risorse impiegate, dall’altro lato va però  rimarcato che non si può conoscere il valore che i cittadini attribuiscono ai servizi ricevuti. Il ricavo di vendita dei servizi, salvo il caso di quelli a pagamento completo, in assenza di imprese concorrenti, non rappresenta il “sacrificio” che il cittadino- utente è disposto a sostenere per avere quel determinato servizio, né rappresenta l’espressione del valore che egli gli attribuisce in quanto non esistono altre aziende a cui lo stesso consumatore può rivolgersi.

Il monopolio detenuto dalle aziende pubbliche è una peculiarità ravvisabile anche dal lato dei processi di finanziamento, ossia dalle fonti a cui può rivolgersi l’ente per ottenere i mezzi finanziari da destinare all’acquisizione dei fattori produttivi. Mentre nelle imprese for profit le risorse finanziarie provengono da fonti interne (autofinanziamento) nonché da fonti esterne (apporti dei soggetti proprietari e finanziamenti a titolo di capitale di debito), nell’azienda pubblica, fatto salvo il caso dell’indebitamento ( per esempio attraverso l’emissione di titoli quali BOT, CCT, BOR, BOC ecc. e/o mutui e prestiti), le risorse finanziarie vengono acquisite attraverso:

· i trasferimenti da altri enti sopranazionali o nazionali (per esempio i trasferimenti dallo Stato alle Regioni );

· l’imposizione tributaria (imposte, tasse e contributi versati dai cittadini contribuenti);

· l’applicazione di tariffe a parziale o totale copertura dei costi;

· le rendite (affitti, interessi, ecc.) derivanti da beni patrimoniali, nonchè gli eventuali utili derivanti dalle aziende partecipate

· la vendita di beni patrimoniali.

Inoltre nelle Amministrazioni  pubbliche le decisioni dell’organo amministrativo sono spesso assunte sulla base di influenze politiche che non sempre rispettano le effettive necessità dei cittadini né le condizioni di economicità poste a tutela degli equilibri di gestione.

1.3 La contabilità pubblica: sintesi dell’evoluzione normativa

La contabilità pubblica è retta da norme di legge che vincolano le amministrazioni pubbliche (i soggetti passivi) a determinate procedure. Tali norme si sono avvicendate nel corso degli anni e hanno seguito un’evoluzione che per molti versi ha rispecchiato l’andamento politico, economico e sociale del contesto internazionale.  

Pur vivendo ciascun Paese una specifica realtà territoriale, volendo sintetizzare,  i principi su cui si è basato il cambiamento possono essere ricondotti alla logica del New public management  che ha finito per prevalere su quella del Public government.

L’indirizzo, definito a livello internazionale del   New public management, pur riconoscendo la specificità delle aziende pubbliche,  prevede anche per tali organizzazioni l’applicazione di principi, logiche di gestione e strumenti di rilevazione propri delle imprese private. 

La corrente di pensiero del Public government, invece, cerca di individuare le specificità gestionali e organizzative delle aziende pubbliche per applicare ad esse gli strumenti più adeguati.

Nel caso italiano, alle origini del cambiamento, vi è principalmente l’enorme deficit del settore pubblico venuto alla luce nella seconda metà degli anni 1980 e che costituiva un ostacolo al processo di integrazione europea, successivamente sfociato nel trattato di Maasctrich (1992).

Questo ha comportato una serie di importanti implicazioni: 

a. vi era la necessità di tenere sotto controllo la spesa pubblica e quindi di monitorare il costo dei servizi prodotti;

b. occorreva disporre di informazioni complete circa l’effettivo deficit dell’intero settore pubblico, non solo dello Stato, ma anche di tutti gli Enti locali (Regioni, Province, Comuni, ecc.);  da ciò ne è discesa l’esigenza di rendere i documenti contabili degli Enti locali omogenei a quelli statali in modo che i dati potessero essere confrontati e aggregati così da avere bilanci consolidati di tutto il settore pubblico;

c. si ravvisava la necessità di passare da una finanza derivata a una finanza decentrata in cui non fosse più lo Stato unico ente impositore che raccoglieva i tributi dai cittadini e finanziava gli enti locali attraverso il sistema dei trasferimenti.  Pian, piano si iniziava a parlare di federalismo, ossia di un sistema in cui agli Enti locali viene data un’autonomia impositiva, vengono assegnati dei tributi propri e viene conferita una certa autonomia gestionale.

1.3.1 La nuova normativa in materia di contabilità di Stato

In una situazione caratterizzata da un lato dall’eccessivo peso della spesa pubblica e, dall’altro dall’esigenza di entrare nel mercato unico europeo, si è reso necessario razionalizzare l’intera finanza pubblica anche sul piano normativo contabile. A questo fine fu emanata la legge 23 agosto 1988, n. 362, recante “Nuove norme in materia di bilancio e contabilità di Stato”, con la quale furono introdotti :

a. il Documento di programmazione economico – finanziaria (Dpf), con lo scopo di definire gli obiettivi macroeconomici e strategici nei diversi settori di intervento dello Stato, nonché di fissare i criteri e i parametri che avrebbero orientato la formazione del bilancio annuale e pluriennale e della legge finanziaria;

b. i provvedimenti collegati, con i quali definire gli interventi settoriali per tradurre la manovra di finanza pubblica sul piano legislativo e contabile e far sì che le entrate e le spese del bilancio si collegassero agli obiettivi di politica economica.

Successivamente negli anni 1990 gli andamenti negativi della finanza pubblica e le conseguenti difficoltà derivanti dall’entrata nell’Unione europea hanno accelerato il processo di rinnovamento. Così attraverso privatizzazioni ed esternalizzazioni è stato attuato lo snellimento dello Stato, mentre parallelamente nel tentativo di rendere più efficiente il settore pubblico, si è attivato quello che da più parti è stato definito come processo di aziendalizzazione della Pubblica Amministrazione.

La legge 3 aprile 1997, n. 94  e il D.lgs 7 agosto 1997, n. 279 introdussero la distinzione tra la responsabilità politica (indirizzo, valutazione e controllo) e quella gestionale; il bilancio di previsione venne articolato in bilancio politico e bilancio gestionale. Venne introdotta la contabilità analitica o gestionale al fine di tenere sotto controllo i costi di gestione  

L’obiettivo perseguito è stato la ricerca di una maggiore razionalità nel processo di governo che da allora, si esplicita in decisioni strategiche, affidate ai politici, e decisioni operative, affidate ai dirigenti. In tema di contabilità, con tale provvedimento fu altresì introdotta una nuova classificazione delle entrate e delle spese (così detta classificazione economica) attuata per favorire la rendicontazione richiesta dall’Unione europea; le rilevazioni della contabilità finanziaria furono integrate con quelle derivanti dalla contabilità analitica (o gestionale) per centri di costo. Successivamente con la legge 25 giugno 1999, n. 208 recante “Disposizioni in materia finanziaria e contabile” si attuò l’adeguamento ai principi della contabilità di Stato per le Regioni. 

Le innovazioni in materia di contabilità di Stato attuate negli anni novanta non hanno tuttavia risposto pienamente alle attese riguardanti  sia il monitoraggio delle risorse assegnate ai diversi obiettivi, sia la verifica dei risultati attesi.

In particolare la consultazione del bilancio permette di conoscere in modo riepilogativo, distintamente per ministero e per lo Stato nel suo complesso attraverso un prospetto allegato al quadro riassuntivo, le risorse destinate a ciascuna delle dieci funzioni obiettivo, ma non evidenzia la correlazione tra le risorse stanziate e le finalità e gli obiettivi perseguiti mediante le stesse. 

L’intento di migliorare la trasparenza nell’impiego di fondi pubblici, è stato recepito con la legge 27/12/2006 (legge finanziaria per il 2007), che ha affidato a una Commissione tecnica il compito di predisporre una diversa struttura del bilancio decisionale dello Stato. 

1.3.2 Il cambiamento negli enti locali

Sul piano normativo i protagonisti principali del cambiamento  sono stati gli Enti locali che da una cultura manageriale burocratica, sono dovuti passare a una logica di gestione per obiettivi.

Volendo sintetizzare possiamo affermare che quattro sono stati i principali provvedimenti normativi: che maggiormente hanno inciso sulle modalità di tenuta della contabilità degli Enti locali
.

La legge 142 /1990 “Ordinamento delle autonomie locali”, emanata come uno degli interventi correttivi dell’enorme debito pubblico che, come già scritto, caratterizzava l’economia italiana in quegli anni e a ridosso del fenomeno così detto di tangentopoli che pure ha inciso sulle modifiche apportate ai sistemi contabili. 

Con la legge 142/1990 vennero fissati tre concetti fondamentali:

· i risultati di gestione degli enti locali dovevano essere rilevati anche mediante contabilità economica, il che ha  significato il considerare non solo le entrate o le uscite di denaro dalle casse dell’ente, ma anche la determinazione di quali e quanti costi  sono stati sostenuti nel periodo considerato e/o per un determinato servizio offerto;

· è stato introdotto il collegio dei revisori con il compito di controllare non solo la regolarità contabile, ma anche l’economicità e l’efficienza  della gestione dell’ente;

· è stato definito il sistema dei controlli sugli atti dell’ente e sono state puntualizzate le regole dell’attività negoziale.

Successivamente nello stesso anno 1990, con la legge 241 venne impresso una svolta radicale al processo di rinnovamento nella gestione della Pubblica amministrazione, laddove all’art. 1 venne stabilito il principio in base al quale  “ l’attività amministrativa è retta da criteri di economicità e di efficacia”.

Proseguendo, vennero emanati, tra gli altri,  due  decreti legislativi che hanno completato la serie di riforme che hanno portato all’attuale assetto organizzativo – contabile delle amministrazioni pubbliche degli enti locali.

Con il D.lgs 29/1993, con quattro anni di anticipo rispetto alla analoga disciplina  per la contabilità dello Stato, si è provveduto:

· alla separazione tra le funzioni di indirizzo e di controllo che vennero affidate all’organo politico di governo (il consiglio comunale, provinciale, regionale) e le funzioni di gestione, affidate all’organo amministrativo o dirigenziale  (i dirigenti , responsabili di aree funzionali ben identificate);

· all’introduzione del controllo di gestione sulle amministrazioni pubbliche, controllo definito “interno”, in grado di consentire la verifica dell’efficienza, dell’efficacia e dell’economicità dell’azione compiuta dalla pubblica amministrazione.

· all’attribuzione ai dirigenti della responsabilità dei risultati  raggiunti con la gestione

Con il D.lgs 77/1995 “Ordinamento finanziario e contabile degli enti locali” venne infine stabilito:

· l’introduzione del controllo di gestione e quindi, esplicitamente di una contabilità analitica o gestionale dove i costi sono misurati per centri di costo
· la predisposizione del Piano Esecutivo di Gestione (PEG)

· la redazione, in sede di rendicontazione del Conto economico
· la ristrutturazione del bilancio attraverso l’introduzione di una classificazione delle entrate e delle spese funzionale alla redazione del Conto economico così da agevolare il passaggio dalle rilevazioni finanziarie alle rilevazioni di costi e proventi in termini di competenza economica.

Il Dlgs 77/1995 ha reso altresì obbligatoria la redazione del Conto economico, da effettuarsi però con il sistema di contabilità ritenuto più idoneo alle esigenze organizzative e gestionali dell’ente.

Tutti i D.lgs e le leggi sopra citate sono successivamente confluite dall’anno 2000 nel Tuel (Testo unico degli enti locali).

L’evoluzione normativa in tema di contabilità pubblica ha avuto ripercussioni tanto sui processi amministrativi – gestionali quanto sui sistemi informativi dell’Ente.

Il perseguimento degli obiettivi di efficienza, efficacia, economicità hanno imposto scelte di gestione più razionali e finalizzate a contenere la spesa pubblica, mentre i sistemi informativi sono stati orientati alla produzione di informazioni rivolte non solo al controllo formale (sugli atti e sulle procedure), ma anche e soprattutto al controllo interno di gestione, privilegiando così gli aspetti “sostanziali”del processo di controllo. 

Prima di procedere con la trattazione specificamente inerente ai sistemi e alle procedure contabili adottate attualmente dallo Stato e dagli Enti locali (in particolare Province e Comuni), riteniamo utile fornire alcune informazioni di base circa il concetto di gestione e il concetto di sistema informativo.

1.4 La gestione dell’azienda pubblica: alcuni concetti preliminari

La gestione è un insieme coordinato di operazioni riferite a un cero arco di tempo e volto al raggiungimento dei fini aziendali e istituzionali
. Pur essendo un procedimento unitario, la gestione viene suddivisa idealmente in periodi temporali della durata di un anno, detto “anno finanziario”. 

Per le Pubbliche Amministrazioni, l’anno finanziario coincide con l’anno solare, ossia va dall’1/01 al 31/12 . Le operazioni dell’unitario processo di gestione vengono quindi riferite a 365 giorni e il complesso di tali operazioni prende il nome di esercizio amministrativo. 

All’interno dell’esercizio amministrativo, a fini di analisi e di studio, le operazioni di gestione possono essere scomposte in fatti esterni e fatti interni. 

Con i primi l’azienda entra in contatto con terze economie, stipula contratti, compie atti di scambio. I fatti esterni di gestione riguardano le operazioni di finanziamento e di investimento (rivolte cioè all’acquisizione dei fattori produttivi) e le operazioni di disinvestimento, che, nelle aziende pubbliche, si realizza come abbiamo già detto, attraverso la distribuzione (o erogazione) dei servizi. I fatti esterni di gestione originano uscite di denaro /debiti e entrate di denaro/crediti (in questo caso per i soli servizi a parziale o totale pagamento da parte dell’utente).

I fatti interni di gestione sono invece quelli in cui non si ha nessun rapporto di scambio. Essi si concretizzano nell’organizzazione dei processi produttivi e nella combinazione delle risorse acquisite.




Le operazioni di gestione si ripetono nel tempo dando luogo a un  ininterrotto di cicli economici, tecnici, finanziari e monetari che si accavallano e si intrecciano vicendevolmente.

Ciclo economico
Il ciclo economico ha inizio con il sostenimento dei costi di acquisto dei fattori produttivi e termina con la distribuzione del servizio; esso è pertanto direttamente collegato alle operazioni di investimento e di disinvestimento con le quali si sostengono i costi e si realizzano gli eventuali  proventi per i servizi offerti a pagamento dall’ente.





Ciclo tecnico

Il ciclo tecnico è rappresentato dal periodo di tempo che l’ente  impiega per la trasformazione economico – tecnica. Esso ha quindi inizio con l’immissione delle risorse e dei beni (materiali e immateriali) nel processo produttivo e termina con la realizzazione del servizio. La durata del ciclo tecnico dipende dall’organizzazione del processo produttivo. 
Ciclo finanziario
Il ciclo finanziario è il periodo che intercorre tra il sorgere del debito verso il fornitore dei beni o servizi acquistati e il sorgere del credito, collegato alla vendita dei servizi, limitatamente però a quelli a totale o parziale pagamento. Esso scorre quindi parallelo al ciclo economico di cui ha la medesima durata.


Ciclo monetario
Il ciclo monetario  ha inizio con l’uscita di denaro per il pagamento del debito verso i fornitori e si conclude con l’entrata di denaro derivante dalla riscossione del credito verso i clienti. La durata del ciclo finanziario e del ciclo monetario coincidono solo nel caso in cui i pagamenti e le riscossioni avvengono per pronta cassa; non coincidono, invece, quando pagamenti e riscossioni sono anticipati o posticipati.



Nella realtà aziendale può accadere che, prima che un ciclo economico abbia termine, ne inizi un altro. Contemporaneamente al termine di un ciclo monetario può iniziare un nuovo ciclo finanziario o anche un nuovo ciclo tecnico e, parallelamente, aver termine un ciclo economico.

Ai fini di studio è possibile associare a ciascun ciclo un determinato gruppo di operazioni aziendali, così da poter analizzare gli aspetti specifici della gestione secondo uno schema d’interpretazione rispondente alla determinazione dei flussi finanziari e dei flussi economici originati dalle operazioni esterne di gestione.
Aspetto finanziario

L’aspetto finanziario della gestione riguarda i movimenti nei fondi disponibili in cassa e nei c/c bancari e postali (disponibilità liquide), nonché l’accensione e l’estinzione di debiti e di crediti; è perciò direttamente riconducibile alle operazioni esterne di gestione. Attraverso le operazioni di gestione l’impresa diventa debitrice nei confronti dei fornitori o creditrice nei confronti degli utenti dei servizi, sostiene uscite monetarie per il pagamento dei debiti o realizza entrate monetarie con  la riscossione dei crediti.

Aspetto economico

L’aspetto economico della gestione riguarda il sostenimento dei costi sostenuti per acquisire i fattori produttivi (operazioni di investimento) e il conseguimento dei ricavi derivanti dall’eventuale vendita dei servizi (operazioni di disinvestimento).

Dal punto di vista finanziario le operazioni di gestione generano entrate e uscite di denaro, la formazione di crediti o di debiti.

Dal punto di vista economico, invece la gestione viene studiata in termini di costi o di ricavi che nelle aziende pubbliche, in realtà rappresentano dei proventi, non essendo la gestione finalizzata al conseguimento di un lucro e non essendo gli scambi regolati dal meccanismo proprio del mercato il quale fa sì che il prezzo riscosso sia comprensivo del margine di profitto quale remunerazione dell’attività imprenditoriale.

In altre parole, diversamente che nelle imprese profit dove l’efficienza consente di realizzare anche l’obiettivo dell’efficacia (in quanto il massimo risultato economico conseguibile coniuga entrambi gli obiettivi), nelle pubbliche amministrazioni l’obiettivo dell’efficacia è spesso in contrasto con l’obiettivo dell’efficienza.

Una stessa operazioni di gestione può coinvolgere entrambi gli aspetti finanziario ed economico, oppure solo uno dei due, dando luogo a variazioni finanziarie e/o a variazioni economiche.

Le variazioni finanziarie possono essere attive (entrate di denaro, + crediti, - debiti) oppure passive (uscite di denaro, + debiti – crediti).

Le variazioni economiche sono positive (proventi, ricavi) oppure negative (costi)


Aspetto finanziario



Aspetto economico

Le variazioni finanziarie e le variazioni economiche vengono rilevate dal sistema informativo dell’ente secondo le procedure previste  dalla legge e danno luogo alla produzione dei documenti di programmazione e di rendicontazione .

1. 5 Il sistema informativo degli Enti pubblici

Il sistema informativo è l’insieme coordinato delle procedure e dei mezzi tecnici con cui si raccolgono, memorizzano, elaborano i dati al fine di distribuire informazioni a una pluralità di soggetti interni ed esterni all’azienda.

I componenti del sistema informativo possono essere raggruppati in due sub sistemi: l’hardware, ossia l’insieme delle apparecchiature (gli elaboratori elettronici, i personal computer, le stampanti ecc..) che costituiscono la componente “materiale” del sistema  e i “software”, ossia i programmi con i quali si raccolgono, si archiviano e si elaborano i dati.













I dati raccolti provengono sia dall’ambiente esterno all’ente, sia dall’interno; dopo essere stati elaborati secondo logiche di cui tratteremo nei paragrafi successivi, essi vengono annotati e trascritti su specifici documenti dai quali è possibile ricavare le informazioni desiderate dai diversi soggetti, direttamente o indirettamente interessati all’operare dell’ente:

· i soggetti interni all’organizzazione dell’Ente pubblico, gestori e amministratori affinché abbiano le conoscenze necessarie per assumere decisioni razionali in ordine agli obiettivi da perseguire a agli strumenti da utilizzare;

· i soggetti esterni all’ente (i cittadini) affinché possano esprimere valutazioni, anche politiche, circa l’operato dell’amministrazione che con il loro voto, hanno eletto.

1.5.1 Gli utilizzatori delle informazioni

L’azienda pubblica può, per molti versi, essere considerata un centro articolato di interessi che coinvolge più persone (tutta la collettività amministrata), ciascuna delle quali ha delle specifiche esigenze conoscitive circa gli obiettivi e i programmi posti in essere dall’ente e le modalità con cui essi vengono realizzati.

Gli utilizzatori delle informazioni negli Enti pubblici sono dunque tutti i soggetti portatori di interessi diretti e indiretti rispetto all’operare dell’ente (i cittadini, i consiglieri e gli amministratori, gli organi di controllo, i dipendenti, i finanziatori i fornitori e, in generale tutti i creditori ). Essi usano i documenti prodotti per soddisfare alcune delle proprie esigenze informative
: 

· i cittadini, intesi in senso lato, per conoscere quali sono i concreti indirizzi dell’amministrazione (in termini di servizi erogati, della loro efficacia e dei loro costi) e qual è il grado di pressione fiscale a cui sono sottoposti; 

· i consiglieri e gli amministratori, organi interni all’ente, per assumere informazioni circa l’entità delle risorse disponibili al fine di predisporne il loro utilizzo sul territorio in relazione ai bisogni da soddisfare; 

· gli organi di controllo interni (collegio dei revisori) ed esterni (per esempio la Corte dei conti), per verificare quale sia l’andamento economico, finanziario e patrimoniale dell’ente in modo da formulare i pareri che sono loro richiesti;

·  i dipendenti e in particolare i responsabili di servizio hanno interesse ad avere informazioni circa gli indirizzi programmatici dell’ente al fine di verificarne i risultati; 

· i fornitori e, più genericamente, i finanziatori dell’ente, sono interessati alle informazioni che permettono loro di valutare la sua capacità di rispettare le scadenze stabilite per i pagamenti e, più in generale, la sua solvibilità
.
1.5.2 Le funzioni del sistema informativo
Considerando la numerosità dei soggetti interessati alle vicende e all’operare dell’Ente e la vastità degli interessi coinvolti, ai documenti prodotti dal sistema informativo vengono assegnate  molteplici funzioni
:

· una funzione politico- amministrativa in quanto i documenti contabili sono lo strumento essenziale per l’esercizio delle prerogative di indirizzo e di controllo che il Parlamento o Consiglio dell’ente, organo politico, deve esercitare sul Governo o sulla Giunta, organo esecutivo;

· una funzione economico – finanziaria in quanto, in coerenza con la funzione di autorizzazione a spendere le somme stanziate (ossia previste e iscritte negli specifici documenti imposti dalla legge), a essi è attribuito il più particolare compito di analizzare la destinazione delle risorse e di verificare il loro coretto impiego.

· una generale funzione informativa in quanto, il sistema dei documenti prodotti deve servire alla corretta assunzione delle decisioni da parte dei suoi destinatari. A tale fine “è essenziale fornire informazioni anche in merito alla situazione patrimoniale – finanziaria ed ai suoi cambiamenti, nonché sugli andamenti economici programmati dell’ente, non potendosi ritenere soddisfacente il raggiungimento del pareggio finanziario complessivo, come disposto dall’art. 162, comma 6 del Tuel, per la formulazione di un giudizio razionale sul futuro andamento dell’ente”. 

Compito del sistema informativo è quello di produrre informazioni utili per chi deve assumere decisioni, ma al contempo attendibili e veritiere per chi deve esprimere valutazioni. Le informazioni sono sintetizzate e rese note agli interessati attraverso la predisposizione di specifici documenti. 

Alcuni documenti sono di origine contabile, ossia provengono da elaborazioni di dati effettuate sistematicamente con particolari strumenti di rilevazione denominati conti, altri derivano da rilevazioni di natura extracontabile.

Idealmente, quindi, dal punto di vista dello strumento utilizzato per l’annotazione e l’archiviazione, il sistema informativo può essere scomposto in sistema informativo contabile e sistema informativo non contabile.










Dal sistema informativo contabile scaturiscono informazioni esprimibili mediante quantità monetarie, mentre dal sistema informativo non contabile scaturiscono informazioni non quantitative, esprimibili con “parole descrittive” e osservabili mediante la costruzione di specifici indicatori.

Occorre tuttavia precisare che non vi è una netta separazione tra informazioni non contabili e informazioni contabili: infatti quasi tutti i documenti di un’amministrazione pubblica (così come quelli di qualsiasi altra impresa), contengono sia elementi quantitativi - monetari, sia dati qualitativi, non monetari.

Essendo, come già detto, l’azienda pubblica un sistema aperto, oltre che per i soggetti interni, il sistema informativo deve essere rivolto alla comunicazione con gli interlocutori sociali esterni. In questo senso la produzione di informazioni necessita di essere efficace e  comprensibile, in modo da creare il necessario consenso della collettività.

1.5.3 Le informazioni di natura contabile

La comunicazione derivante dal sistema informativo contabile si rivolge  tanto a soggetti interni, quanto a quelli esterni.

Per gli Enti pubblici va tuttavia osservato che il soggetto interno e il soggetto esterno si identificano, in quanto rappresentato, in senso lato, dalla collettività la quale gestisce l’Ente attraverso l’elezione dei suoi rappresentanti
.  Il potere decisionale della collettività viene esercitato in corrispondenza delle elezioni e il suo coinvolgimento nella gestione dell’azienda pubblica è solo indiretto, filtrato dalla scelta degli amministratori. La collettività è dunque soggetto economico e, al contempo soggetto esterno; il cittadino è finanziatore dell’ente attraverso prelievi coattivi (le imposte e le tasse versate) e al contempo utente dei servizi.  In questa ottica va chiarito che le sole informazioni contabili non sono sufficienti, ma devono essere integrate da quelle scaturenti da report socio – ambientali finalizzare a render conto delle azioni compiute e dei risvolti nel sociale (in termini di occupazione, lotta all’inquinamento, servizi sociali posti in essere, tutela delle minoranze, salvaguardia delle pari opportunità, ecc.).

In ogni caso affinché le informazioni contabili siano utili per tutte le categorie di interlocutori  (interni e/o esterni), occorre implementare sistemi informativi contabili in grado di garantire la qualità e l’efficacia del processo dialettico tra azienda e collettività.  Occorre in altre parole utilizzare sistemi contabili che siano coerenti  alle esigenze informative e che siano facilmente adeguabili al mutare dell’ambiente di riferimento. Ciò presuppone che il sistema contabile si adegui continuamente alle esigenze informative degli stakeholder, così da favorire la congruenza tra i finalismi aziendali, i diversi processi economici svolti e le decisioni tipiche.
 

Poiché un singolo insieme di registrazioni non può essere in grado di ottemperare contemporaneamente a tutte le esigenze, il sistema di rilevazione contabile si articola in una serie di sub sistemi ognuno dei quali ha propri obiettivi e assolve a specifiche esigenze e si serve di specifici strumenti.

In linea generale quindi le informazioni di natura contabile possono essere classificate tre categorie
:

a. informazioni della contabilità finanziaria, collegate all’aspetto finanziario della gestione e aventi carattere autorizzatorio e operativo, necessarie per quantificare dal punto di vista monetario le entrate e le uscite di denaro collegate allo svolgimento della gestione come per esempio il pagamento degli stipendi al personale, il pagamento degli acquisti ai fornitori,  le entrate di denaro collegate alla riscossione delle imposte e dei tributi, alla riscossione di rendite patrimoniali, ecc.

b. informazioni della contabilità analitica o gestionale, sono rivolte ai vertici decisori dell’azienda pubblica e sono indispensabili per effettuare il controllo di gestione. Consentono la conoscenza dei costi e, attraverso la costruzione di specifici indicatori, la misura dell’efficienza con cui si svolge l’erogazione dei servizi ;

c. informazioni della contabilità economico – patrimoniale rivolte sia ai soggetti interni (amministratori, manager), sia ai soggetti esterni, soddisfano l’esigenza che si manifesta in ogni azienda di far conoscere all’interno e di diffondere all’esterno i risultati globali (entità del reddito e del patrimonio) delle decisioni e delle operazioni poste in essere.

Tali nuclei di contabilità hanno caratteristiche differenti e si compongono di diverse rilevazioni, preventive, concomitanti e consuntive, a seconda dell’ordinamento finanziario e contabile specifico di ciascun Ente pubblico; tuttavia i tre sistemi di rilevazione sono strettamente interrelati così da formare un unico sistema informativo di riferimento.
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� Le IPAB (Istituti di assistenza e beneficenza) erano aziende dotate di personalità giuridica pubblica, regolate dalla legge 6972 del 1890, sorte in passato con lo scopo principale di fornire assistenza ai poveri con finalità sanitarie, educative e  miste (assistenza in denaro). Il loro ruolo, storicamente importante si è ridotto grazie agli interventi di integrazione svolti dallo Stato e dagli altri enti territoriali e alle funzioni che gli stessi devono svolgere di coordinamento dell’attività dei soggetti operanti nei settori della sanità dell’istruzione e dell’assistenza. Già da tempo molte IPAB si sono estinte con trasferimento delle loro funzioni e dei loro patrimoni ai Comuni. Le altre IPAB (attualmente circa 4000) sono soggette all’attività  di riordino e trasformazione prevista dal D.lgs 4 maggio 2001, n207 in attuazione della legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali, nota come legge di riforma del welfare.La trasformazione delle IPAB può dar luogo a: aziende pubbliche di servizi alla persona, oppure ad associazioni e fondazioni


� Secondo Gino Zappa, l’economia aziendale è la scienza che studia le condizioni di esistenza e le manifestazioni di vita delle aziende” In “tendenze nuove negli studi di ragioneria”, Istituto editoriale scientifico, Venezia 1927


� La distinzione tra istituto e azienda quale ordine economico dello stesso è stata proposta da Carlo Masini (corso di economia aziendale, Milano 1968). Originariamente tale distinzione fu applicata per astrazione alle sole aziende di consumo familiari (per distinguerle dall’istituto famiglia che è diretto a realizzare fini etici , trascendenti dalla sola problematica economica) e alle aziende composte della pubblica amministrazione; prescindendo dalle differenze concettuali evidenziate dalle materie giuridiche, per molti anni gli studiosi di economia aziendale hanno continuato a identificare il termine azienda con il termine impresa. Negli anni 1990 si è constatato che l’impresa, oltre che perseguire finalità economiche, in realtà svolge anche un importante ruolo nel sociale: da un certo punto di vista può essere considerato un sistema di valori etico – politici che devono convivere e fondersi con l’ambiente sociale circostante (usi, consuetudini, modelli culturali e religiosi).l’ambiente con la sua cultura e le sue tradizioni influenza le scelte imprenditoriali. L’impresa diventa un centro articolato di interessi istituzionali e non istituzionali che coinvolge più persone e che per raggiungere le sue finalità più strettamente economiche si serve dell’azienda di produzione. Va però detto che “fatti salvi i vincoli da finalismi  extra economici, l’impresa e l’azienda di produzione tendono a coincidere. Cfr “G. Airoldi, G. Brunetti, V. Coda “ Economia aziendale”, il Mulino 1994


� Aldo Amaduzzi, l’azienda nel suo sistema e nell’ordine delle sue rilevazioni, Utet, Torino 1966


� In ogni periodo storico sono state elaborate diverse definizioni di azienda che, alternativamente hanno posto l’accento su diversi aspetti. Le varie definizioni spesso hanno tratto spunto dall’osservazione diretta di specifiche realtà : me risulta così una visione fortemente influenzata dalle vicissitudini che hanno caratterizzato il periodo storico in cui l’osservazione del fenomeno aziendale è stata effettuata.


� E. Giannessi circa 40 anni fa vedeva l’impossibilità di poter distinguere le aziende in base al fine lucrative /non lucrative, sottolineando come per ogni unità economica (privata o pubblica, profit o non profit) avente carattere di azienda, il fine non poteva che essere unico; e tale fine non poteva essere rappresentato dalla massimizzazione del profitto, bensì dal raggiungimento di un equilibrio economico duraturo, tale da permettere all’azienda di esistere e rafforzarsi nel tempo. E. Giannessi, Interpretazione del concetto di azienda pubblica, Cursi, Pisa 1961


� Le aziende di produzione sono quelle che destinano la produzione allo scambio sul mercato allo scopo di ottenere un profitto; il soddisfacimento dei bisogni umani passa quindi attraverso un atto di scambio, ossia per avere il bene desiderato occorre pagare un prezzo che deve essere remunerativo dell’attività imprenditoriale svolta (oltre al costo di fabbricazione, il prezzo contiene anche il profitto dell’imprenditore).


� Le aziende di consumo o di pura erogazione sono quelle che destinano la produzione al diretto soddisfacimento dei bisogni dei propri componenti. Costituisce un tipico esempio l’azienda familiare che, storicamente, rappresenta la forma originaria di aggregazione aziendale.


� Per approfondimenti cfr “G. Farneti, Ragioneria pubblica, Franco Angeli, Milano 2004 e G. Farneti, Gestione e contabilità dell’ente locale, Maggioli, Rimini 2002; A. Properzi Contabilità e bilanci degli enti locali, Il Sole 24 Ore, Milano 1998


� Il New public management in realtà può essere definito come una filosofia di approccio al problema del miglioramento della gestione dei servizi pubblici diffusa a livello mondiale. Per approfondimenti sul tema si vedano, tra gli altri, R. Mussari, Il management delle aziende pubbliche:profili teorici, Cedam, Padova 1994 ; M. Meneguzzo, Dal new public management alla pubblic governance: il pendolo della ricerca sull’amministrazione, in Azienda Pubblica . teorie e problemi di management, Giuffrè, n. 3 1995; E. Borgonovi, Il controllo della spesa pubblica: aspetti istituzionali di politica economica e sistemi contabili, Egea, Milano 1995


� Per approfondire i contenuti dei provvedimenti legislativi si rinvia a L. Giovannelli, Modelli contabili e bilancio di uno Stato che cambia, Giuffrè, Milano, 2000, L. Bartolacci, Gestione, programmazione e controllo nell’azienda dello Stato, Giappichelli, Torino, 2000; L. Giovannelli, I modelli contabili pubblici nel processo di integrazione europea, Giuffrè 2006


� cfr, tra gli altri C. Manacorda, Contabilità pubblica, Giappichelli, Torino 2001; M. Bellesia, Manuale di contabilità per gli enti locali, ANCI, 2001; L. Cavallini Cadeddu, C.E. Gallo, M. Giusti, G. Ladu, M:V: Lupò Avagliano, “Contabilità di Stato e degli enti pubblici, Giappichelli, Torino 2004


� Per approfondimento sul concetto di gestione, Cfr, tra gli Altri: A. Amaduzzi, Sull’economia delle aziende pubbliche di erogazione, Giappichelli, Torino 1966 L. Marchi (a cura di) Introduzione all’economia aziendale, Giappichelli, Torino1998; G. Paolone, L. D’Amico, L’economia aziendale, Giappichelli, Torino 1994; M. Cattaneo, Economia delle aziende di produzione, Etas 1982; C. Caramello, L’azienda. Operazioni di gestione e “dinamica dei valori”, Giuffrè, Milano 1989; G. Ferrero, Istituzioni di economia d’azienda, Giuffrè, Milano 1968


� sul concetto di sistema informativo e di utilità delle informazioni cfr L. Marchi, I sistemi informativi aziendali, Giuffrè 1993


� Osservatorio per la finanza e la contabilità degli Enti locali, documento n. 1


� In relazione all’art. 244 del Tuel, l’istituto del dissesto finanziario, (applicabile solo a province e comuni), ovvero l’incapacità dell’ente di far fronte i propri debiti, rende indispensabile per tali soggetti avere notizie precise in merito all’andamento finanziario degli enti verso i quali sono creditori


� G. Farneti, Il nuovo sistema informativo delle aziende pubbliche, Franco Angeli, Milano 2005


� Cfr Katia Giusepponi, Il bilancio sociale degli Enti locali, Giuffrè, Milano 2004


� E. Caperchione, I sistemi informativi – contabilinella Pubblica Amministrazione, EGEA, Milano, 2000


R.N. Antony, D.M. Macrì, L.K. Pearlman, Il bilancio: strumento di analisi e di gestione, McGrow-Hill, 2004





