Materiali delle lezioni n. 2, n .3e n. 4
a uso esclusivo degli studenti frequentanti

I sistemi contabili di rilevazione 

2.1. Sistema di pianificazione, programmazione e controllo

2.1.1 La pianificazione e la programmazione

2.1.2 Il controllo

2.2. Contabilità finanziaria, contabilità economica- patrimoniale e contabilità analitica

2.1 Il sistema di pianificazione, programmazione e controllo

In seguito al processo di aziendalizzazione della Pubblica amministrazione, l’attività degli Enti pubblici è oggi retta da principi di economicità ed efficienza (che negli Enti locali rendono concreto il concetto di buon andamento della gestione). 

L’Ente pubblico svolge la sua attività al servizio dei cittadini  e le decisioni prese dagli amministratori devono essere finalizzate all’ottimizzazione dei servizi offerti, dato un certo livello di risorse disponibili, non facilmente modificabile. Affinché le risorse disponibili siano utilizzate nel modo più razionale possibile e siano indirizzate al soddisfacimento massimo dei bisogni collettivi, l’attività dell’Ente deve essere impostata in modo tale da determinare, sulla base delle priorità e dei bisogni da soddisfare gli obiettivi da perseguire e le operazioni da porre in essere.

A monte del processo di gestione vi è quindi l’attività di previsione con la quale si analizzano, anche in relazione all’ambiente esterno, i possibili andamenti socio - economici futuri; successivamente, sulla base delle risorse disponibili si definiscono le”priorità”, ossia quali e quanti bisogni soddisfare e si predeterminano gli obiettivi (generali e specifici) da perseguire

La verifica di scostamenti tra quanto realizzato attraverso la gestione e quanto programmato porta inevitabilmente alla revisione della programmazione così da instaurare un feed back rivolto al miglioramento dei risultati.














Tra pianificazione, programmazione e controllo si instaura un circuito logico in continuo svolgimento che consente sia di affinare le tecniche di previsione, sia di  assumere le più opportune azioni correttive. 

2.1.1 La pianificazione e la programmazione

La pianificazione è un processo con il quale l’ente determina gli obiettivi di medio – lungo periodo e  individua le azioni più idonee per il loro raggiungimento. Essa è un’attività dinamica volta a scrutare il futuro al fine di definire la direzione delle risorse da impiegare e di stabilire obiettivi, strategie e politiche necessarie al raggiungimento degli obiettivi stessi.

La pianificazione prende in considerazione l’Ente nella sua globalità, coordinando le diverse funzioni con riferimento agli svolgimenti futuri.

Nella tradizione degli studi di economia aziendale, essa si compone di due fasi:

· la programmazione degli obiettivi di medio - lungo termine e l’elaborazione delle metodologie che consentono di raggiungerli. Si tratta della pianificazione strategica con la quale si fissano le linee di indirizzo politico, ossia gli obiettivi generali che l’amministrazione intende raggiungere;

·  la programmazione a breve termine nella quale si determinano obiettivi operativi, più specifici e riferiti a singoli settori o aree di intervento.

Gli obiettivi stabiliti nei piani e nei programmi vengono poi realizzati attraverso la gestione. Con le operazioni di gestione trovano attuazione gli interventi di spesa: si verificano quindi le uscite di denaro connesse a tali investimenti e si accertano o riscuotono le entrate che costituiscono le risorse finanziarie di cui l’ente dispone.

Con riferimento allo Stato, in particolare, nel definire le linee programmatiche, il legislatore  richiede espressamente l’utilizzo di una logica manageriale
: in fase di programmazione i dirigenti partecipano attivamente all’individuazione degli obiettivi per costruire un disegno coerente con gli indirizzi strategici da rappresentare nei documenti prospettici.
 

Negli Enti locali la stessa attività di programmazione, secondo le interpretazioni dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali si articola su tre livelli: strategico, di indirizzo e operativo.

Al termine del periodo amministrativo le operazioni di  gestione vengono sintetizzate nei documenti di rendicontazione

2.1.2 Il controllo

Il controllo, inteso come  l’insieme delle attività con le quali si sottopongono a verifica le azioni compiute dall’Ente in relazione a quanto prestabilito in sede di pianificazione e di programmazione è strettamente collegato alla programmazione, così come, specularmene, il processo di pianificazione /programmazione implica,  di per sé, anche una complessa attività di controlli tendenti a verificare lo stato di raggiungimento degli obiettivi e le modalità con cui la gestione si svolge. 

Il significato da attribuire in questo contesto al termine controllo non fa riferimento quindi a una specifica attività d’ispettorato, ma rappresenta una vera e propria guida affinché i comportamenti dei diversi operatori aziendali siano tra loro strettamente correlati e finalizzati al conseguimento degli obiettivi dell’Ente, il tutto nella ricerca del miglior rapporto tra risorse consumato e bisogni da soddisfare
.

In questa ottica l’attività di controllo e valutazione delle performance (controllo di gestione) si focalizza sugli obiettivi programmati, sul loro grado di realizzazione, sulle correzioni da apportare affinché tali obiettivi vengano conseguiti.

Il processo di controllo di gestione si svolge quindi in modo continuativo : dalla formulazione delle previsioni, alla rilevazione dei risultati, fino all’analisi degli scostamenti tra quanto programmato e quanto realizzato. 

E’ importante sottolineare che l’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli Enti locali definisce l’insieme dei documenti validi ai fini del controllo di gestione, raccogliendoli tutti i in un unico  sistema di bilancio
	Fasi 
	Documenti 

	Pianificazione strategica
	· Linee programmatiche

· Piano generale di sviluppo



	Programmazione 
	· Relazione previsionale e programmatica

· Bilancio pluriennale e annuale di previsione

·  Piano esecutivo di gestione

·  allegati al bilancio di previsione



	Gestione 
	· variazioni di bilancio

· variazioni al Piano esecutivo  di gestione

· prelievi dal Fondo di riserva 

· atti relativi alle fasi di acquisizione delle entrate 

· atti relativi alle fasi di  erogazione delle spese



	Rendicontazione 
	· Conto del bilancio

· Conto economico

· Conto del patrimonio



	Revisione economico finanziaria e controllo interno 
	· parere di proposta sul bilancio di previsione

·  parere di proposta sulle variazioni di bilancio

· relazione sulla proposta di deliberazione consiliare del 

               rendiconto e dello schema del rendiconto

· referto su gravi irregolarità

· verifiche di cassa

· ricognizione sullo stato di attuazione dei programmi e sulla salvaguardia degli equilibri di bilancio

· pareri dei responsabili dei servizi e del responsabile del    servizio finanziario

· visto di regolarità contabile attestante la copertura finanziaria sui provvedimenti dei responsabili dei servizi che comportano impegni di spesa


In tutti gli Enti pubblici il controllo si svolge su più livelli:  

·  preventivo, sia per verificare la legittimità degli atti, sia per assegnare ai responsabili dei servizi le risorse e gli obiettivi da perseguire;

· concomitante, ossia durante il periodo amministrativo allo scopo di verificare il corretto svolgimento e il” buon andamento” della gestione, nonché di porre tempestivamente rimedio a eventuali inefficienze che si dovessero verificare e/o a squilibri di bilancio;

· consuntivo, per valutare al termine dell’esercizio o al termine di un determinato progetto il lavoro dei dirigenti e dei responsabili dei servizi, nonché l’efficienza complessiva della gestione.

Indipendentemente dall’Ente (Stato o Ente locale), pianificazione, programmazione e controllo fanno parte di un sistema unitario di rilevazioni (la  contabilità direzionale) in base al quale l’intero processo è indirizzato ad assicurare che le risorse vengano acquisite e impiegate in modo efficiente ed efficace. 

2. 2 Contabilità finanziaria, contabilità economico - patrimoniale e contabilità analitica o gestionale

Coerentemente con le finalità del controllo di gestione definite nel paragrafo  precedente e di quanto illustrato circa il sistema informativo, occorre implementare sistemi di rilevazione  in grado di soddisfare le esigenze conoscitive, tanto dei soggetti esterni, quanto dei soggetti interni chiamati a governare l’Ente. Questi ultimi debbono disporre delle conoscenze necessarie per assumere decisioni razionali in ordine agli obiettivi da perseguire a agli strumenti da utilizzare.

Dal punto di vista prettamente contabile, la produzione di informazioni in tal senso, si articola su tre livelli: la contabilità finanziaria, la contabilità economico – patrimoniale e la contabilità analitico – gestionale; a ciascuna contabilità si associano rilevazioni preventive, concomitanti e consuntive, così da adempiere a quanto previsto dalle norme in materia di contabilità pubblica. 







La contabilità finanziaria agisce sia a livello preventivo che consuntivo rilevando però solo movimenti finanziari (flussi di denaro e di disponibilità finanziarie).

La contabilità economico – patrimoniale è presente nelle disposizioni legislative solo in sede consuntiva, laddove l’ente è chiamato a predisporre il Conto economico e il Conto del patrimonio. 

Questi due nuclei di rilevazioni da soli non sono però in grado di porre in grado gli amministratori e i dirigenti di effettuare il controllo di gestione vero e proprio così come nelle intenzioni del legislatore riprese, per gli enti locali, dall’art. 196 Tuel “ il controllo di gestione è la procedura diretta a verificare lo stato di attuazione degli obiettivi programmati e, attraverso l’analisi delle risorse acquisite e della comparazione tra i costi e le quantità e qualità dei servizi offerti, la funzionalità dell’organizzazione dell’ente, l’efficacia, l’efficienza e il livello di economicità, nell’attività di realizzazione dei predetti obiettivi”.

Per attuare tale specifico controllo occorrono delle rilevazioni ad hoc, che si inseriscano in un sistema informativo contabile in grado di rilevare dati quantitativi e qualitativi inerenti ai prodotti venduti / servizi erogati nonché dati inerenti ai costi e ai proventi realizzati.

Tali finalità sono quelle proprie della contabilità analitica o gestionale attraverso la quale si rende possibile l’implementazione di un vero sistema di controllo di gestione coerente con le esigenze degli operatori interni all’ente.

Solo implementando contemporaneamente tutti e i tre sistemi di rilevazione e considerandoli come facenti parte di un unico sistema informativo per la direzione è possibile ricavare sia informazioni utili per il controllo amministrativo della gestione, sia informazioni di supporto per orientare le scelte decisionali.

 3. La gestione finanziaria

3.1 La gestione nell’aspetto finanziario

3.1.1 Le fasi delle entrate

3.1.2 Le fasi delle uscite

3.1.3 I residui

3.1.4 I risultati finanziari

3.2 La contabilità finanziaria

3.2.1 gli obiettivi della contabilità finanziaria

3.1 La gestione nell’aspetto finanziario

L’aspetto finanziario della gestione prende in considerazione solo i flussi finanziari che sottostanno ai fatti esterni di gestione, ossia le operazioni che l’ente compie con terze economie o con terzi operatori e che generano movimenti finanziari, collegati alla moneta e ai suoi derivati.

I fatti esterni di gestione sono costituiti dalle operazioni di investimento, disinvestimento e di finanziamento attraverso le quali l’Ente compie atti di scambio e/o “si pone” sul mercato; tali operazioni generano costi per l’acquisizione dei fattori produttivi a breve e a medio – lungo ciclo di utilizzo (pagamento si salari e stipendi, acquisti di materiali di consumo, acquisizioni di beni strumentali ecc) e proventi e/o ricavi relativi alla erogazione dei servizi (trasferimenti ottenuti da altri enti per lo svolgimento delle funzioni istituzionali, imposte e tasse riscosse dai cittadini, rendite derivanti da immobili concessi in affitto ecc..). 

Dal punto di vista finanziario, la gestione dell’Ente pubblico può essere scomposta in varie fasi che seguono l’individuazione dei momenti giuridici in cui sorgono diritti e obblighi, incassi e pagamenti. A monte del processo di gestione, sia per le entrate che per le uscite vi è la fase della previsione che coincide con il momento in cui in sede di programmazione sono individuati i mezzi finanziari da impiegare per realizzare i programmi e i progetti dell’ente; contabilmente tale fase coincide con l’iscrizione dell’entrata o della spesa nel bilancio di previsione, principale documento di natura finanziaria di cui si tratterà nei successivi capitoli.

Negli Enti locali le fasi delle entrate e delle uscite (in gergo definite impropriamente spese) sono regolate dagli articoli 178 e 182 del Tuel 

La differenza tra entrate e uscite determina il risultato finanziario che può essere un avanzo, un pareggio o un disavanzo. Mentre gli Enti locali hanno l’obbligo di prevedere un pareggio, lo Stato, può prevedere un disavanzo.

Poiché le fonti di entrata spesso sono insufficienti a coprire le esigenze di spesa, gli enti territoriali ricorrono all’accensione di prestiti. Il ricorso all’indebitamento fa sì che il risparmio (in gran parte delle famiglie) sia assorbito dal settore pubblico, a scapito del settore privato costituito dalle imprese; inoltre poiché sui debiti si devono pagare gli interessi, l’accensione di prestiti comporta entrate immediate che però faranno incrementare le spese future dell’ente.

In seguito dell’adesione dell’Italia al Patto di stabilità e di crescita
 sottoscritto dai Paesi dell’Unione Europea e Monetaria, gli Enti territoriali devono concorrere alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica riducendo il finanziamento delle proprie spese e il rapporto fra il debito pubblico e il prodotto interno lordo. Sono stabilite sanzioni per le nazioni che presentano un deficit pubblico superiore al 3% del PIL (prodotto interno lordo)

3.1.1  Le fasi delle entrate

Dal punto di vista giuridico, la gestione delle entrate si articola in tre fasi:

1. l’accertamento, che coincide con il momento giuridico in cui l’Ente acquisisce un diritto a ricevere una determinata somma da persona designata. Sulla base di idonea documentazione, che costituisce titolo di credito, il responsabile del procedimento (soggetto interno all’amministrazione) dopo aver appurato la ragione del credito e la sua presumibile scadenza, trasmette l’accertamento dell’entrata al responsabile del servizio finanziario affinché ne curi la riscossione. Costituiscono idonea documentazione per l’accertamento ( diritto a riscuotere) :

· i ruoli
, se trattasi di entrate tributarie, come alcune imposte dirette, o di altre entrate comunque a scadenza determinata;

·  le liste di carico: riguardano i proventi derivanti dal patrimonio (canoni, fitti, rendite) e quelli derivanti dalla gestione dei servizi; in questo caso il credito sorge da un atto giuridico (come per esempio un contratto di affitto) oppure da una quietanza o bolletta di pagamento (come per esempio la mensa scolastica e, in generale per i servizi che richiedono contribuzioni dell’utente);

· le prenotazioni, riguardano entrate dello Stato amministrate dalle Direzioni generali o provinciali del Tesoro (per esempio i proventi delle aziende autonome); 

· provvedimenti giudiziari, atti amministrativi, per le altre entrate di natura variabile o eventuale; essi derivano dalla diligente vigilanza degli organi amministrativi; per lo più riguardano entrate accertabili definitivamente solo al momento della riscossione (per esempio le tasse di concessione).

2. La riscossione, consiste nel materiale introito delle somme di denaro dovute all’Ente previa emissione da parte del responsabile del servizio finanziario di un ordinativo d’incasso.  La riscossione è sempre preceduta da un ordinativo d’incasso emesso dal responsabile del servizio finanziario dell’Ente e fatto pervenire al tesoriere.

Nel caso di ruoli e liste di carico, la riscossione può essere affidata a concessionari estranei all’amministrazione e diversi dal soggetto incaricato del servizio di tesoreria; tale servizio può essere svolto da banche o da società per azioni appositamente costituite. Nello Stato la tesoreria è gestita dalla Banca d’Italia. Nei Comuni e nelle Province il servizio di tesoreria è affidato per legge a una banca espressamente autorizzata. Ai sensi dell’art. 180 del Tuel l’ordinativo d’incasso trasmesso al soggetto incaricato della riscossione deve contenere almeno:

·  l’indicazione del debitore, 

·  l’ammontare della somma da riscuotere, 

·  la causale, gli eventuali vincoli di destinazione, l’indicazione della risorsa o del capitolo di bilancio a cui è riferita l’entrata,

·  la codifica, il numero progressivo, l’esercizio finanziario a cui si riferisce l’operazione  e la data di emissione.

Comunque, anche in mancanza dello specifico ordinativo d’incasso il tesoriere è tenuto a ricevere qualsiasi importo a qualsiasi titolo, salvo richiedere successivamente all’amministrazione il relativo documento.

3. il versamento, si verifica quando il concessionario della riscossione  versa le somme riscosse alla competente sezione di Tesoreria provinciale per le entrate statali e/o  alla tesoreria dell’Ente locale.

3.1.2 Le fasi delle spese
Dal punto di vista giuridico, la gestione delle uscite (spese) si articola in quattro fasi:

1. l’impegno, con il quale, a seguito di un’obbligazione giuridicamente perfezionata, vengono determinati il soggetto creditore, la somma da pagare e la causale del pagamento. Le obbligazione o impegni a pagamenti assunti dall’Ente derivano generalmente da contratti (come il contratto di compravendita); i reciproci obblighi sorgono quando il contratto è concluso, ossia chi ha fatto la proposta è a conoscenza dell’accettazione dell’altra parte. Ne consegue che nel momento in cui l’impegno è subordinato a un’obbligazione giuridicamente perfezionata, è vietata la possibilità da parte dell’Ente di impegnare somme che non costituiscono debiti effettivi nei confronti di terzi (art. 183 Tuel). Lo scopo della norma è quello di garantire la veridicità delle rilevazioni e, come meglio vedremo in seguito, di permettere alle variazioni finanziarie di misurare i costi di competenza del periodo amministrativo. Dal punto di vista operativo l’impegno si traduce in un debito effettivo dell’Ente che, tuttavia deve avere copertura finanziaria. È compito del responsabile del servizio finanziario attestare che a fronte della somma impegnata vi sia una sufficiente disponibilità di risorse finanziarie in entrata che consenta di effettuare la spesa apponendo il visto di copertura finanziaria, in assenza del quale l’impegno non avrà alcun valore effettivo. Per gli impegni di spesa pluriennale (uscite frazionate in più esercizi amministrativi), l’obbligo della copertura finanziaria e del relativo visto deve essere previsto anche per gli esercizi futuri. Sui provvedimenti del Consiglio e della Giunta comunale o provinciale che comportano impegni di spesa occorre anche il visto di regolarità tecnica
 del responsabile del servizio interessato (per esempio lavori pubblici, istruzione e cultura, ecc.).

Mentre alcune categorie di spese
 (spese per il personale, rimborsi di rate di mutui, spese dovute in base a contratti o disposizioni di legge), non necessitano di particolari atti amministrativi, in quanto è sufficiente l’assunzione del relativo impegno da parte del responsabile del servizio finanziario (così detti impegni automatici), per altre categorie di spesa l’impegno deve essere assunto su impulso d’ufficio con un atto amministrativo definito di determinazione. L’atto di determinazione è controfirmato dal responsabile del servizio e costituisce l’approvazione della spesa e quindi il relativo impegno. 


Talvolta in alcune procedure (come quelle sottostanti  all’attività negoziale) il soggetto creditore e la somma da pagare sono noti solo alla fine dell’iter burocratico (è questo accade, per esempio nelle gare d’appalto e in alcune procedure concorsuali); in questi casi affinché il responsabile del servizio possa attuare comunque i programmi di spesa approvati, è possibile ricorrere all’istituto della prenotazione d’impegno. La prenotazione d’impegno permette di prenotare le risorse necessarie alla spesa sin dal momento in cui si dà avvio alla procedura per l’individuazione del contraente, quando ancora non sono noti alcuni elementi previsti dall’art. 183 tuel (nome del soggetto creditore, somma da pagare).

2. La liquidazione è la fase in cui viene determinata la somma certa da pagare nei limiti dell’ammontare dell’impegno definitivo di spesa. È comprovata da documenti aventi rilevanza giuridica e fiscale, quali fatture, note spese ecc. La fase di liquidazione inizia con il ricevimento della fattura o della nota spese che, dopo essere stata registrata sugli appositi registri o libri contabili, viene inviata al responsabile del servizio che dopo aver verificato la regolarità della prestazione o della fornitura, sottoscrive l’atto di liquidazione e lo trasmette al servizio finanziario con allegati i documenti giustificativi della spesa affinché ne curi l’ordinazione e quindi il pagamento.

3. L’ordinazione è l’atto con il quale si prescrive al tesoriere di pagare la somma determinata al soggetto creditore nei termini e nelle modalità pattuite. L’atto di ordinazione assume la forma di atto scritto definito mandato di pagamento il quale deve contenere tutti gli elementi richiesti dall’art. 182 Tuel
. 
4. Il pagamento è l’ultima fase di erogazione della spesa e consiste nella materiale uscita di denaro dalle casse dell’Ente. Anche in assenza di preventiva emissione del mandato di pagamento il tesoriere è tenuto a pagare le spese derivanti da determinati obblighi tributari, da ruoli e da delegazioni di pagamento
 

Con l’informatizzazione delle procedure amministrative per evitare l’emissione di documenti cartacei, in molti casi l’Ente pubblico può emettere ordinativi di pagamento (mandati informatici) semplicemente trasmettendoli al sistema informativo integrato della Ragioneria generale  che a sua volta, essendo collegato con i servizi bancari e postali, provvede all’accredito in conto corrente del beneficiario. Al pagamento di spese di modesta entità può provvedere direttamente l’Ente attraverso il servizio di economato.

3.1.3 I residui 

In relazione alle diverse fasi delle entrate e delle spese, alla fine del periodo amministrativo possono sussistere somme accertate ma non ancora riscosse o versate e somme che sono state impegnate ma non sono ancora state liquidate o pagate. Tali somme costituiscono rispettivamente dei crediti o dei debiti dell’Ente che in gergo tecnico vengono definiti residui. 

 Residui attivi = accertamenti – riscossione / versamenti

I residui attivi costituiscono dei crediti di regolamento (o di fornitura) che teoricamente sono di breve periodo in quanto derivano da somme accertate durante il periodo amministrativo che non hanno completato nell’arco dello stesso l’iter previsto; tuttavia nella prassi i residui possono protrarsi per più anni in relazione al grado di burocratizzazione della struttura organizzativa dell’ente.

I residui attivi si classificano in:

· residui la cui riscossione può considerarsi certa;

· residui per i quali il debitore ha ottenuto una dilazione di pagamento;

· residui contestati, cioè giudiziariamente controversi;

· residui di dubbia o difficile esazione;

· residui inesigibili, che devono essere stralciati.

I residui passivi, analogamente ai residui attivi, costituiscono dei debiti di regolamento (o di fornitura) che rappresentano somme da pagare entro il breve termine.

Residui passivi = impegni – pagamenti

Accanto ai residui passivi in senso proprio, vi sono nello Stato e nelle Regioni i residui di stanziamento (residui impropri) che si riferiscono a spese di investimento (in conto capitale) stanziate in bilancio ma non impegnate alla chiusura dell’esercizio. Questi residui, in base alla legge 31/10/2002 n. 246 possono essere mantenute nel bilancio dello Stato non oltre l’esercizio successivo a quello cui si riferiscono, termine che tuttavia può essere protratto di un anno nel caso di stanziamenti iscritti in virtù di apposite leggi.

I residui passivi che, dopo un certo lasso di tempo dal loro sorgere, non risultano pagati, vengono eliminati dal bilancio dello Stato per effetto della perenzione amministrativa. Le somme eliminate per perenzione possono però essere reinserite nei bilanci degli esercizi successivi in caso di richiesta degli aventi diritto. La perenzione non va confusa con la prescrizione: finché il credito non è prescritto, il creditore ha sempre e comunque diritto a essere pagato. 

L’istituto della perenzione amministrativa non è invece contemplato nella normativa degli Enti locali quali Province e Comuni.

3.1.4 I risultati finanziari

La differenza tra le entrate accertate e le spese impegnate prende il nome di risultato finanziario di competenza, mentre la differenza tra le entrate riscosse (o versate) e le uscite pagate prende il nome di risultato finanziario di cassa.

I due risultati non coincidono in quanto le entrate riscosse in un dato periodo possono riguardare entrate non solo accertate nell’esercizio, ma anche i residui attivi (entrate accertate negli esercizi precedenti); inoltre non tutte le entrate accertate nel periodo vengono nello stesso interamente riscosse. Analogamente le spese pagate in un dato periodo possono riguardare non solo le uscite impegnate nell’esercizio, ma anche i residui passivi (spese sorte in esercizi precedenti); inoltre non tutte le spese impegnate nel periodo vengono interamente pagate.

Risultati finanziari di competenza

                                                                                                     





Risultati finanziari di cassa
                                                                                                     





I risultati finanziari (di cassa e di competenza) sono i risultati dei flussi finanziari, ossia dei movimenti finanziari di un periodo amministrativo.

I valori finanziari esistenti in un dato momento (per esempio alla fine dell’esercizio, cioè al 31/12) costituiscono il fondo cassa che ovviamente può essere solo positivo, a meno che il tesoriere (la Banca d’Italia o la banca incaricata) non abbia anticipato all’Ente somme di denaro per far fronte ai pagamenti. 

La somma algebrica del fondo di cassa, dei residui attivi e dei residui passivi esistenti in un dato momento (per esempio alla fine dell’esercizio) prende il nome di fondo di amministrazione che, a seconda del segno può essere un avanzo, un pareggio o un disavanzo.

Fondo di amministrazione = fondo cassa + residui attivi – residui passivi

Ne consegue che il fondo di amministrazione alla fine dell’esercizio amministrativo (31/12) può alternativamente essere calcolato con la seguente espressione:

Fondo di amministrazione iniziale + / - risultato finanziario di competenza finale

 3.2  La contabilità finanziaria

In tutti gli Enti pubblici il nucleo di rilevazioni preventive e concomitanti allo svolgimento della gestione è originato dalla contabilità finanziaria, anche se, come avremo modo di chiarire nel proseguo della trattazione, in questo caso il termine “contabilità” è usato impropriamente in quanto dette rilevazioni nella realtà operativa non fanno uso del conto come strumento di misurazione delle grandezze finanziarie (Bellesia, 2001)
; dalla contabilità finanziaria discende anche il Conto del bilancio così che le rilevazioni finanziarie preventive possano essere confrontate con quelle consuntive.
Nella contabilità finanziaria vengono rilevati i flussi connessi all’aspetto finanziario della gestione (detto anche originario, perché di esso si ha un’immediata percezione); vengono perciò annotate in tutte le loro fasi giuridiche le entrate e le uscite (spese) che si verificano durante il periodo amministrativo.

Il metodo prescelto dal legislatore per la rilevazione dei movimenti finanziari negli enti pubblici è quello così detto semplice, in cui i movimenti finanziari sono tenuti separati dalle corrispondenti variazioni economiche. Dette rilevazioni avvengono infatti con semplici annotazioni su libri e documenti senza necessariamente passare attraverso la logica della doppia registrazione, tipica invece delle aziende di produzione o imprese (Annessi – Pessina, 2005).

La rilevazione dei valori finanziari passa attraverso momenti collegati che si esplicano
:
a. nell’identificazione della natura preventiva della decisione politica (quale livello di imposizione fiscale, quali assunzioni di prestiti, quali acquisti di beni pluriennali e/o costruzione di opere pubbliche);

b. nelle fasi in cui la decisione si sviluppa e produce i suoi effetti  ( accertamento, riscossione e versamento per l’entrata; impegno, liquidazione e ordinazione e pagamento per la spesa)

c. nella fase di rendicontazione, senza rettifiche o integrazione in cui si sottopongono a verifica le decisioni prese.

3.2.1 Gli obiettivi della contabilità finanziaria

La contabilità finanziaria ha sempre avuto il ruolo principale nell’ambito del sistema informativo contabile di tutti gli Enti pubblici in quanto per molto tempo si è ritenuto che non operando in condizioni tipiche di mercato, per l’azienda pubblica non fossero necessarie le rilevazioni tendenti a verificare le condizioni di economicità nello svolgimento della gestione (Farneti, 2004)

L’attenzione sulla gestione dell’Ente pubblico è stata pertanto concentrata su quella che veniva ritenuta la sua  vera problematicità , ossia la previsione e la successiva gestione delle entrate e delle spese con finalità che possono essere ricondotte sia all’esigenza di tenere sotto costante controllo gli equilibri finanziari dell’ente, allo scopo di evitare il sorgere di eventuali situazioni di dissesto
, sia di concedere le necessarie autorizzazioni con cui vengono legittimate le decisioni politiche espresse nel bilancio pluriennale e nel bilancio annuale

Il sistema delle rilevazioni finanziarie è venuto quindi ad assumere, secondo le disposizioni legislative, una duplice funzione:

· ex ante, come uno strumento per regolare i rapporti tra i diversi poteri e i diversi organi e per comunicare all’esterno il risultato raggiunto da tale confronto. A Tale proposito ricordiamo che un carattere fondamentale presente tanto del bilancio pluriennale, quanto del bilancio annuale è quello di avere una funzione giuridico – autorizzatoria in quanto entrambi i documenti, una volta approvati, sono espressivi  dell’autorizzazione preventiva a spendere che l’organo legislativo / rappresentativo (Parlamento o Consiglio dell’ente) concede all’organo “esecutivo” (Governo o Giunta dell’ente).

· ex post come strumento per render conto alla comunità amministrata del corretto utilizzo delle risorse. Ciò avviene, attraverso la predisposizione del Conto del bilancio
, che, avendo una struttura simile al bilancio preventivo permette il confronto fra ciò che è stato programmato e ciò che invece ha trovato concreta realizzazione nell’esercizio.

4. Le rilevazioni e i documenti della contabilità finanziaria 

4.1 Le rilevazioni preventive a medio e lungo termine

4.1.1 Il Dpf

4.1.2 La legge finanziaria

4.1.3 Le linee programmatiche di sviluppo

4.1.4 La relazione revisionale e programmatica

4.1.5 Il bilancio pluriennale

4.2 Il bilancio annuale di previsione

4.2.1 principi generali del bilancio

4.2.2 I postulati dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità egli Enti locali

4.2.3 Il bilancio annuale dello Stato

4.2.4 Il bilancio annuale delle Province e dei Comuni

4.2.5 Gli equilibri di bilancio nelle Province e nei Comuni

4.3 Dai servizi ai centri di costo

4.4 Il Piano esecutivo di gestione

4.5. Le rilevazioni concomitanti

4.5.1 L’assestamento del bilancio

4.5.2 Le variazioni di bilancio

7.5.3 I prelievi dal Fondo di riserva
4.6 La rendicontazione

4.6.1 Il Conto del bilancio

4.6.2 I parametri gestionali

4.6.3 La Relazione al Rendiconto

4.7 Il controllo sulle entrate e sulle spese

4.1 Le rilevazioni preventive a medio e lungo termine
Come già sottolineato, l’avvio dell’intero processo gestionale dell’ente è dato dalla pianificazione di medio – lungo periodo attraverso la quale si predeterminano le finalità generali dell’ente e i mezzi con cui farvi fronte. La pianificazione strategica trova formalizzazione in documenti aventi una forte valenza politica quali il Documento di programmazione economico – finanziaria (Dpf), le Linee programmatiche e il Piano generale di sviluppo ai quali fanno seguito gli altri documenti di programmazione finanziaria.

	Stato 
	Regioni 
	Province e comuni

	Dpf (documento di programmazione economico e finanziaria
	Piano regionale di sviluppo
	Linee programmatiche e piano generale di sviluppo

	Legge finanziaria 
	
	

	Relazione previsionale e programmatica
	
	Relazione previsionale e programmatica

	Bilancio pluriennale
	Bilancio pluriennale
	Bilancio pluriennale

	Bilancio annuale
	Bilancio annuale
	Bilancio annuale


4.1.1 Il Documento di programmazione finanziaria

Nello Stato gli obiettivi strategici sono esposti e formalizzati nel Documento di programmazione finanziaria (Dpf) che il governo deve presentare al Parlamento entro il 30 giugno. La presentazione di tale documento dà avvio al processo di pianificazione della gestione dello Stato, in coerenza con gli indirizzi espressi nel programma di stabilità.
 Tale documento, con riferimento ai successivi tre anni corrispondenti alla durata della previsione pluriennale indica gli obiettivi macroeconomici (in termini di crescita  economica, occupazione, livello del reddito nazionale lordo), gli strumenti per conseguirli, gli obiettivi di finanza pubblica (prestiti da contrarre, debito pubblico, disavanzo corrente), gli indirizzi e gli interventi correttivi da porre in essere per adeguare l’andamento tendenziale delle entrate e delle spese del settore pubblico ai suddetti obiettivi finanziari ed economici. Il Dpf è tipicamente un documento di indirizzo politico che vincola l’amministrazione solo nel momento in cui viene recepito nei documenti attuativi (bilancio pluriennale e bilancio annuale).

4.1.2 La legge finanziaria

Al Dpf si affianca la legge finanziaria che per certi punti di vista ha il maggior contenuto decisionale. La legge finanziaria, in coerenza con gli obiettivi contenuti del Dpf , dispone annualmente il quadro di riferimento finanziario per il periodo compreso nel bilancio pluriennale e provvede, per il medesimo periodo, alla regolazione annuale delle grandezze previste dalla legislazione vigente, al fine di adeguarne gli effetti finanziari agli obiettivi di politica economica a cui si ispirano i documenti di bilancio
 . La legge finanziaria rappresenta dunque lo strumento con cui è possibile intervenire sull’andamento delle spese e delle entrate in funzione del raggiungimento degli obiettivi indicati nel Dpf. 

L’esigenza per lo Stato della legge finanziaria deriva dall’art. 81 della Costituzione, nella sua attuale formulazione il quale precisa che “con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese” , ne consegue che il bilancio dello Stato deve conformarsi alla legislazione vigente, cioè prevedere entrate e uscite così come sono regolate dalle norme esistenti. Se dette entrate e spese non consentono il raggiungimento degli obiettivi prefissati, la legge finanziaria apporta le modifiche alla legislazione vigente, facendo variare aliquote, scaglioni, detrazioni o deduzioni d’imposta, contributi sociali, ecc. e determina l’importo complessivo da destinare al rinnovo dei contratti del pubblico impiego, fissa il saldo netto da finanziare e il livello massimo di ricorso al mercato finanziario. 

Il saldo netto da finanziare è l’importo massimo dei debiti a medio e lungo termine da contrarre per garantire la copertura delle spese; il livello massimo di ricorso al mercato finanziario contiene, oltre all’indebitamento per finanziare le spese anche le somme necessarie per rimborsare prestiti in scadenza.

La legge finanziaria non può contenere norme di delega o di carattere ordinamentale, ovvero organizzatorio
. Queste danno invece luogo da parte del Governo alla presentazione di disegni di legge collegati, ciascuno dei quali reca disposizioni omogenee per materia, in precedenza indicate nel documento di programmazione economico e finanziaria. 

La legge finanziaria deve essere approvata dal Parlamento prima del bilancio pluriennale e del bilancio annuale, in modo che tali documenti contabili, in un primo momento predisposti a legislazione vigente, possano recepire con apposite note di variazione, le modifiche introdotte con la legge finanziaria stessa.

4.1.3 1e Linee programmatiche e il Piano regionale e/o generale di sviluppo

Il Tuel impone l’obbligo, per tutti gli enti locali, di presentare al consiglio dell’Ente i contenuti della programmazione di mandato entro il termine previsto dallo statuto, quale primo adempimento pianificatorio spettante al Presidente della provincia o al Sindaco.

Le Linee programmatiche, fanno quindi parte di un documento idoneo a illustrare gli obiettivi politici; esse indicano i problemi da risolvere e, per grandi linee, individuano le risorse con cui farvi fronte. Il documento in esame deve essere presentato al Consiglio dell’Ente che non può prenderne solo atto, ma deve approvare in un apposito documento gli indirizzi generali di governo. Si tratta del primo atto pianificatorio dell’amministrazione neo – eletta dal quale coerentemente devono prendere avvio tutti gli altri documenti di programmazione.

Dalle Linee programmatiche viene tratto il Piano generale di sviluppo, documento tecnico predisposto dalla Giunta che rende operativi gli obiettivi delle Linee programmatiche confrontandoli con le reali possibilità di attuare le azioni programmate. 

Entrambi i documenti (Linee programmatiche e Piano generale di sviluppo) fanno parte della pianificazione strategica perché determinano obiettivi generali da raggiungere nel medio – lungo termine che coinvolgono l’intera struttura organizzativa dell’Ente. 

La redazione del Piano generale di sviluppo presuppone l’approfondimento dei seguenti aspetti:

· il contenuto concreto degli interventi che si pensa di realizzare;

· il costo degli interventi in termini di spesa per investimenti

· i riflessi della spesa corrente per ciascuno degli anni previsti dalla Relazione previsionale e programmatica

· le necessità finanziarie e strutturali per l’espletamento dei servizi che non richiedono investimenti

· le possibilità di finanziamento con risorse coerenti nei limiti delle possibilità di espansione

· la disponibilità dei mezzi straordinari

· la disponibilità in termini di indebitamento

· il costo delle operazioni finanziarie e le possibilità di copertura.

In definitiva, volendo riassumere l’intero processo pianificatorio nelle Province e nei Comuni possiamo individuare le seguenti fasi:

	1. fase politica
	Il candidato Sindaco o Presidente nella Provincia presenta agli elettori il manifesto contenente i problemi che promette di risolvere e gli interventi che promette di attuare

	2. fase politica
	Il Consiglio su proposta del Sindaco o del Presidente approva gli indirizzi generali di governo

	3. fase tecnica
	L’ufficio di programmazione, ove istituito, confronta gli indirizzi generali di governo con le possibilità realizzative

	4. fase politica
	La Giunta valuta le proposte dell’ufficio di programmazione e vara il piano di attività per l’intero mandato di governo dell’Ente

	5. fase tecnica
	L’ufficio di programmazione articola il piano di attività in programmi e progetti in accordo con i responsabili dei servizi interessati

	6. fase tecnica
	L’ufficio di programmazione aggiorna i programmi secondo le indicazioni dei responsabili dei servizi


4.1.4 La Relazione previsionale e programmatica

La Relazione previsionale e programmatica illustra il bilancio, esplicita la compatibilità tra la ripartizione delle risorse e degli obiettivi programmatici verso cui è indirizzata la gestione. 

Nello Stato la Relazione è accompagnata dalle relazioni  programmatiche di settore e da relazioni sulle leggi pluriennali di spesa, di cui illustra  lo stato di attuazione, così da instaurare uno stretto collegamento logico tra tutti gli strumenti di programmazione finanziaria.

Strumenti di programmazione finanziaria dello Stato










Negli Enti locali l’attività di programmazione trova esplicita considerazione nell’ordinamento finanziario e contabile nell’art. 170 del Tuel, dove vengono esplicitati i contenuti e le funzioni della Relazione previsionale e programmatica e del bilancio pluriennale e annuale di previsione

Strumenti di programmazione finanziaria del Comune











La Relazione previsionale e programmatica  abbraccia un arco di tempo pari a quello compreso nel bilancio pluriennale e questi a sua volta può avere un’estensione temporale pari a quello della Regione di appartenenza e comunque non inferiore a tre anni.

La Relazione previsionale e programmatica (RPP) è predisposta su uno schema la cui struttura è uguale  per tutti gli enti (in pratica ha una struttura obbligatoria e i contenuti sono standardizzati) e deve essere  approvata dall’organo consiliare.

La Relazione si compone di due parti: nella prima parte analizza le caratteristiche generali della popolazione, del territorio, dell’economia insediata, i bisogni dei cittadini, e i servizi erogati.

Nella seconda parte vengono quantificate le risorse a disposizione e viene effettuata una “graduatoria” dei bisogni da soddisfare in modo da stabilire delle priorità sulla base delle quali vengono descritti i programmi di spesa; successivamente i programmi possono essere disarticolati in progetti.  Mentre la descrizione dei programmi di spesa è obbligatoria, ai sensi dell’art. 170 Tuel la suddivisione di questi in progetti (unità elementari) è lasciata come facoltà dell’Ente.

Elementi particolarmente importanti della Relazione previsionale e programmatica che ci fanno comprendere il suo significato politico e tecnico sono:

1. l’obbligo di motivare gli scostamenti di spesa di un determinato programma rispetto a quanto preventivato nell’esercizio precedente;

2.  l’obbligo di descrivere dettagliatamente il programma e di indicare le finalità che si vogliono perseguire e le motivazioni delle scelte effettuate;

3. il coinvolgimento diretto dei dirigenti e dei funzionari per i quali devono essere specificati gli obiettivi da raggiungere , ossia gli interventi di spese che essi devono attuare con le risorse messe loro a disposizione, gli indicatori di efficacia e di efficienza che debbono soddisfare;

4.  l’obbligo di dimostrare la coerenza delle previsioni contenute nella RPP con quanto espresso negli altri documenti di programmazione e di pianificazione

4.1.5 Il bilancio pluriennale

Il bilancio pluriennale traduce, dopo averli considerati nella loro dimensione economica, gli obiettivi indicati della relazione previsionale e programmatica ed esprime il risultato dell’attività di programmazione pluriennale.

Nel contesto dell’attività di programmazione, il bilancio pluriennale si inserisce, pertanto, quale strumento di analisi finanziaria e riveste un’importanza fondamentale in quanto attraverso esso si concretizza la capacità di programmazione a medio termine degli organi di governo sia dello Stato che degli enti locali.

Nello Stato il bilancio pluriennale copre un periodo non inferiore a tre anni, mentre nella Provincia e nel Comune prende in considerazione un numero di anni pari a quello del bilancio pluriennale della regione di appartenenza, in ogni caso non inferiore a tre esercizi. 

In tutti gli enti pubblici, il bilancio pluriennale è redatto in termini di competenza finanziaria, ossia gli importi in esso contenuti sono iscritti in termini di accertamenti e impegni, e rispetta i principi generali del bilancio annuale stabiliti dalla normativa e, per gli enti locali riportati nell’art. 162 Tuel, salvo ovviamente il principio dell’annualità.

Ai sensi dell’art. 171 Tuel, il bilancio pluriennale comprende il quadro dei mezzi finanziari che si prevede di destinare per ciascuno degli anni considerati, sia alla copertura delle spese correnti, sia al finanziamento delle spese per investimenti.
Le previsioni relative al primo anno coincidono con quelle indicate nel bilancio annuale;  il bilancio pluriennale è però scorrevole nel senso che nel progredire degli anni vengono aggiunti i valori relativi al nuovo esercizio compreso nella programmazione, mente la colonna relativa all’anno in apertura viene assorbita dal bilancio annuale.

Il bilancio pluriennale è autorizzatorio nel senso che gli stanziamenti di spesa e di entrata costituiscono limiti agli impegni di spesa e agli accertamenti d’entrata. 

I valori contenuti bel bilancio pluriennale, così come quelli della Relazione previsionale e programmatica tengono conto del tasso di inflazione programmata.

4.2 Il bilancio di previsione annuale

Il bilancio annuale di previsione che deriva dalla contabilità finanziaria è ancora oggi negli enti pubblici il principale documento informativo sia rivolto ai soggetti interni all’ente, sia rivolto ai soggetti esterni.

Il bilancio annuale è predisposto dall’organo amministrativo  e approvato entro il 31/12 di ogni anno dall’organo volitivo o elettivo (Parlamento, Consiglio regionale, provinciale o comunale).

	Enti 
	Organo volitivo
	Organo amministrativo

	Stato
	Parlamento 
	Governo (Ministri e Presidente del consiglio)

	Regione
	Consiglio regionale
	Giunta (Assessori e presidenti della regione)

	Provincia
	Consiglio provinciale
	Presidente della provincia con la Giunta

	Comune e città metropolitane
	Consiglio comunale e Consiglio metropolitano
	Sindaco con la Giunta


Il bilancio annuale assolve a:

· una funzione tecnica in quanto conto che esprime grandezze attive (le entrate di risorse finanziarie) e grandezze passive (le spese);

· una funzione giuridico – autorizzatoria, in quanto rappresenta l’autorizzazione preventiva delle spese che l’organo elettivo concede all’organo amministrativo, effettuando così un primo controllo antecedente di merito sull’operato del Governo o della Giunta 

· una funzione politica, in quanto le spese programmate rivolte a un certo settore di attività piuttosto che a un altro rispecchiano le scelte politiche della maggioranza eletta

Come già sottolineato, il bilancio preventivo dello Stato può essere approvato in disavanzo (si ha quando le entrate sono minori delle spese e quindi vi è un deficit da finanziare attraverso l’indebitamento) proprio in virtù della politica di bilancio che l’amministrazione vuole attuare. Negli altri Enti pubblici, invece è fatto divieto di approvare un bilancio preventivo in disavanzo (principio del pareggio)

Il bilancio annuale di previsione può essere di competenza o di cassa. Come sappiamo, . la “cassa” e la “competenza” possono o meno coincidere.
Nello Stato vi è l’obbligo di redigere bilanci preventivi finanziari sia di cassa che di competenza; negli nelle Province e nei Comuni l’obbligo riguarda solo la redazione del bilancio preventivo finanziario di competenza. La cassa (parte monetaria della gestione) è tenuta sotto controllo attraverso la tesoreria.

4.2.1 I principi generali del bilancio
La responsabilità sociale cui sono investiti gli organi amministrativi, dirigenziali e di revisione delle aziende pubbliche e la vastità degli interessi espressi dagli interlocutori sociali (la collettività amministrata), comporta la diffusione di documenti contabili attendibili, in grado di esprimere con veridicità gli andamenti economici, finanziari e patrimoniali dell’azienda. In questo senso i tradizionali sistemi contabili delle Amministrazioni pubbliche sono stati indirizzati a soddisfare le attese dei cittadini in termini di autorizzazione delle spese. Il cittadino, più che dal lato di utente dei servizi pubblici, è stato storicamente visto come “contribuente” il che ha portato alla concezione di un’informativa volta a ottenere il suo preventivo consenso “a spendere” , piuttosto che a render conto dell’uso del denaro prelevato coattivamente con le imposte.

A partire dagli anni 1990, come già evidenziato, il mutato contesto socio- economico ha fatto emergere nuove esigenze informative, volte a un’attività di verifica / controllo sulla qualità e sull’efficienza dei servizi pubblici. Ne è scaturita l’esigenza di predisporre documenti contabili pubblici sulla base di  standard che ne garantissero  l’attendibilità, la veridicità e la chiarezza.

Per essere attendibili, tuttavia, i documenti contabili devono essere redatti seguendo una serie  di regole il cui rispetto fa sì che un terzo esterno all’ente, ma che abbia una ragionevole conoscenza della sua attività e degli aspetti contabili, possa comprenderne il contenuto dedicandosi alla sua lettura con “normale diligenza”. 

Dette regole di comportamento sono rappresentare dai principi contabili ai quali, nei paesi a civil low, come l’Itala  spetta un duplice compito
:

· una funzione esplicativa delle disposizioni legislative:
· una funzione integrativa per quanto riguarda gli aspetti non specificatamente presi in considerazione dalla normativa. 

Seguendo corretti principi contabili, di generale accettazione, è possibile predisporre documenti affidabili, redatti sulla base di criteri uniformi nel tempo e nello spazio, quindi idonei a rendere possibile il confronto fra i risultati ottenuti negli anni tra diverse aziende.

Alcuni principi sono imposti specificamente da norme giuridiche, altri  (per gli Enti locali), sono stati elaborati dall’Osservatorio per la finanza e la contabilità egli enti locali.

I principi contabili imposti da norme giuridiche sono, in generale, comuni a tutte le amministrazioni pubbliche (negli enti locali sono contenuti nell’art. 162 del Tuel).

Le amministrazioni pubbliche devono deliberare annualmente il bilancio di previsione finanziario redatto in termini di competenza per l’anno successivo osservando i principi dell’unità, annualità, universalità, integrità, pareggio finanziario e pubblicità.

· annualità: l’unità temporale della gestione è l’anno finanziario coincidente, negli enti pubblici con l’anno solare (1/01 – 31/12);

· unità: il totale delle entrate finanzia indistintamente tutte le spese, quindi non vi deve essere correlazione diretta tra entrate e spese, salvo le eccezioni previste dalla legge come le così dette tasse di scopo;

· universalità: in bilancio devono essere iscritte tutte le entrate e tutte le spese, sono vietate le gestioni fuori bilancio e le contabilità separate (salvo le eccezioni previste dalla legge). Questo principio trova giustificazione nell’esigenza di fornire una visione completa della finanza dell’ente;

· integrità: è il così detto principio dell’iscrizione al lordo; le entrate devono essere iscritte al lordo delle spese eventualmente da sostenere per la loro riscossione; parimenti le spese devono essere iscritte al lordo delle entrate. Sono quindi vietate le compensazioni tra “partite”, anche in questo caso però salve alcune eccezioni espressamente previste dalla legge per alcuni enti. 

· veridicità e attendibilità: sono due principi generali che possono essere interpretati congiuntamente. Un bilancio è vero quando riflette la reale situazione finanziaria e monetaria dell’ente, ossia quando le previsioni e le stime sono attendibili, ossia verosimili anche in relazione ai possibili trend futuri;

· pareggio: ad eccezione del bilancio dello Stato, negli altri Enti è fatto divieto di approvare un bilancio preventivo in disavanzo. Il pareggio si ha quando le entrate sono uguali alle uscite;

· flessibilità: poiché il bilancio è un documento autorizzatorio e universale, se la spesa non è iscritta in bilancio non può essere effettuata. L’interpretazione puntuale di questo principio può indurre a una certa rigidità nella gestione dell’ente in quanto non è possibile prevedere con esattezza tutte le spese da effettuare. Con il principio dell’elasticità viene data una certa flessibilità al bilancio in quanto la legge impone l’istituzione di un fondo di riserva da utilizzare nel caso gli stanziamenti di spesa si rivelino durante l’esercizio insufficienti. E’ inoltre ammessa la possibilità di effettuare durante l’esercizio delle variazioni o degli assestamenti di bilancio che, in generale, consistono un una rettifica /aggiustamenti delle previsioni di spesa da attuarsi con apposite procedure stabilite dalla legge.

· specificazione: nel bilancio preventivo le entrate e le spese devono essere specificate, vale a dire ordinate secondo una ben definita classificazione.

4.2.2 I postulati dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità  degli  Enti locali

Oltre ad auspicare l’estensione dei principi stabiliti dall’art. 162 del Tuel a tutto il sistema di bilancio (fatta eccezione solo per il principio del pareggio finanziario che viene interpretato come valevole per il solo bilancio di previsione) e non solo ai documenti preventivi, l’ Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali, fornisce i postulati, ossia i principi contabili generali)  che integrano il dettato legislativo, alcuni dei quali, per la verità già da tempo applicati nella pratica in quanto prassi contabile consolidata e comunemente accettata dalla dottrina.

	Postulati del sistema di bilancio 

	Comprensibilità 
	Richiama alla chiarezza: il sistema di bilancio deve essere comprensibile e deve perciò presentare una chiara classificazione delle voci finanziarie, economiche e patrimoniali. Il sistema deve essere corredato da un’informativa supplementare che faciliti la lettura e la intelligibilità della simbologia contabile. Tale informativa supplementare, non essendo prevista una Nota integrativa, può trovare collocazione nella Relazione previsionale e programmatica e  in quella del Rendiconto della gestione

	Significatività e rilevanza dell’informazione
	Si richiama il concetto di utilità dell’informazione: questa è utile quando è significativa, ossia quando è in grado di influenzare le decisioni degli utilizzatori aiutandoli a valutare gli eventi passati, presenti o futuri; specularmene l’informazione è rilevante se la sua omissione o errata presentazione può influenzare le decisioni degli utilizzatori del sistema di bilancio.

	Informazione attendibile
	L’informazione possiede la qualità dell’attendibilità se è scevra da errori e distorsioni rilevanti e quando gli operatori possono fare affidamento su di essa come rilevazione fedele di ciò che si intende rappresentare o di quanto si può ragionevolmente ritenere che essa rappresenti.

	Coerenza 
	È la logica conseguenza dell’approccio sistemico seguito; si pone l’accento sulla necessità di assicurare un nesso logico e conseguente fra pianificazione, programmazione e atti di gestione che devono essere strumentali al perseguimento dei medesimi obiettivi.

	Attendibilità e congruità
	L’attendibilità delle entrate e la congruità delle spese ha un valore essenziale per la corretta gestione dell’ente, per salvaguardare l’equilibrio di bilancio e prevenire il possibile dissesto. L’attendibilità e la congruità non devono essere solo perseguite, ma dimostrate con valutazioni, analisi, descrizioni e devono essere verificate dall’organo di revisione dell’ente

	Ragionevole flessibilità
	I documenti previsionali non devono essere interpretati come immodificabili, tuttavia il ricorso a strumenti di flessibilità non deve essere eccessivo in quanto inficerebbe l’attendibilità del processo di programmazione e renderebbe non credibile il complesso del sistema di bilancio. Da qui la richiesta che nella Relazione previsionale e programmatica venga data adeguata informazione sul numero, sull’entità e sulle ragioni che hanno portato alle variazioni di bilancio

	Neutralità 
	Per essere affidabile, l’informazione contenuta nel sistema di bilancio deve essere neutrale, ossia scevra da distorsioni preconcette.

	Prudenza 
	Nel bilancio di previsione devono essere iscritte solo le entrate che si prevede siano accertabili nel periodo amministrativo considerato, mentre devono rientrare nelle spese tutti gli oneri che si prevede di dover impiegare. Nel rendiconto tale principio richiede l’applicazione della regola generale secondo la quale i proventi non realizzati non devono essere contabilizzati, mentre tutti gli oneri anche se non definitivamente sostenuti devono essere riflessi nei documenti contabili

	Comparabilità 
	I documenti che formano il sistema di bilancio devono essere comparabili nel tempo e nello spazio (fra gli enti). Affinché ciò sia possibile occorre che la forma di presentazione del bilancio e i criteri i valutazione adottati  siano costanti e adottati uniformemente da tutti gli enti locali

	Competenza finanziaria 
	Le entrate e le spese devono essere ricondotte al periodo amministrativo in cui sorge il diritto a riscuotere (accertamento) e l’obbligo a pagare (impegno).

	Competenza economica 
	È un postulato proprio della contabilità economica ed è pertanto riferibile ai soli prospetti di natura economica e patrimoniale, in particolare al Conto economico e al Conto del patrimonio. La competenza economica implica che l’effetto delle operazioni e degli altri eventi deve essere rilevato contabilmente e attribuito all’esercizio al quale tali operazioni si riferiscono, indipendentemente dalla data in cui si concretizzano i relativi movimenti finanziari. I proventi e i ricavi devono essere riconosciuti quando si verificano le seguenti due condizioni: il processo produttivo dei beni o dei servizi è stato completato; l’erogazione è già avvenuta, si è cioè verificato il passaggio sostanziale e non formale del titolo di proprietà o i servizi sono stati resi. I proventi tributari e i trasferimenti si considerano conseguiti con riferimento ai relativi accertamenti dell’entrata effettuati nell’esercizio. 

I costi e gli oneri devono essere correlati con i proventi e i ricavi dell’esercizio o con lo svolgimento delle attività istituzionali. Tale correlazione si realizza:

1. per associazione di causa a effetto tra costi ed erogazione o cessione del prodotto o servizio realizzato;

2. per ripartizione dell’utilità o funzionalità pluriennale su base razionale e sistematica, in mancanza di una diretta associazione (per esempio l’ammortamento);

3. per imputazione diretta di costi al Conto economico dell’esercizio o perché associati a funzioni istituzionali o perché associati al tempo o perché sia venuta meno l’utilità o la funzionalità del costo. Al principio della competenza economica è strettamente connesso il processo di valutazione

	Conformità del complessivo procedimento di formazione del sistema di bilancio ai corretti principi contabili
	Tutto il processo di formazione del sistema di bilancio deve essere informato a corretti principi contabili redatti dall’Osservatorio sulla finanza e contabilità degli enti locali.



	Verificabilità dell’informazione
	L’informazione patrimoniale, economica e finanziaria fornita dal sistema di bilancio deve essere verificabile attraverso un’ indipendente ricostruzione del procedimento contabile, tenendo conto anche degli elementi soggettivi.


4.2.3 Il bilancio annuale di previsione dello Stato

Come già detto, il bilancio annuale dello Stato è redatto sia in termini di competenza che di cassa ; esso è costituito da tre documenti:

· stato di previsione dell’entrata

· stati di previsione della spesa

· quadro generale riassuntivo delle entrate e delle spese.

Ciascun stato di previsione è illustrato con nota preliminare che indica i criteri adottati per formulare le previsioni, gli obiettivi da conseguire, il livello dei servizi da rendere ai cittadini, gli indicatori di efficienza e di efficacia da utilizzare per valutare i risultati, le previsioni sull’andamento delle entrate e delle spese per gli anni successivi compresi nel bilancio pluriennale.

Mentre lo stato di previsione dell’entrata è unico, per le spese gli stati di previsione sono tanti quanti sono i Ministeri, ossia si ha uno stato di previsione della spesa per ciascun ministero.

L’iter di formazione ha inizio con la predisposizione di un progetto di bilancio annuale da parte del ministero dell’Economia e delle finanze che si avvale del Dipartimento della ragioneria generale dello Stato. Il progetto di bilancio viene sottoposto all’approvazione del Parlamento entro il 30 settembre. Se il documento non viene approvato prima dell’inizio dell’anno finanziario, si fa ricorso all’esercizio provvisorio, durante il quale per evitare la paralisi della gestione, possono essere impegnate per ciascun mese somme non superiori a un dodicesimo di quelle stanziate nel progetto di bilancio predisposto ma non ancora approvato dal Parlamento, ovvero nei limiti della maggiore spesa necessaria, qualora si tratti di spese obbligatorie e non frazionabili in dodicesimi. L’esercizio provvisorio può avere la durata massima di quattro mesi; pertanto il bilancio deve essere approvato entro il 30 aprile.

IL bilancio è strutturato in entrate e spese, a loro volta le entrate si suddividono in : 

· Titoli a seconda della loro provenienza, 

· Unità previsionali di base, strumentali all’approvazione parlamentare e all’accertamento, 

· Categorie, secondo la natura dei cespiti,

· Capitoli e articoli, a seconda dell’oggetto, ma solo per quel che concerne la gestione e la rendicontazione e non, quindi la fase di approvazione del bilancio preventivo.

Le spese, precedentemente alle legge finanziaria 2007, si suddividevano in:

1. unità previsionali di base, a loro volta ripartite secondo che si riferiscano alla spesa corrente, alla spesa in conto capitale e al rimborso di prestiti; le unità relative alla spesa corrente sono suddivise in unità relative alle spese di funzionamento e unità per interventi, per trattamento di quiescenza, per oneri del debito pubblico, e per oneri comuni. Le unità revisionale di base della spesa in c/capitale sono invece suddivise in unità per spese di investimento, per oneri comuni (quali i fondi speciali e per altre spese)
2. in capitoli, secondo l’oggetto, il contenuto economico e funzionale della spesa e secondo il carattere giuridicamente obbligatorio o discrezionale della spesa stessa.
Struttura del Bilancio annuale dello Stato

	ENTRATE
	SPESE

	Titolo 1: tributarie
- unità previsionali di base
	

	Titolo 2: extratributarie
- unità previsionali di base
	- Unità previsionali di base:

	Titolo 3: alienazione e ammortamento di beni patrimoniali e riscossione di crediti

· unità previsionale di base

· …………………………………….
· …………………………………..
	Titolo 1: Spese correnti 

· spese di funzionamento

· spese per interventi

· spese per trattamento di quiescenza

· spese per oneri del debito pubblico

· spese per oneri comuni

	Titolo 4: accensioni di prestiti

· unità previsionali di base

· ---------------------------
	Titolo 2: Spese in conto capitale
· spese di investimento

· spese per oneri comuni

	
	Titolo 3: Rimborso di prestiti


L’art. 2 della legge 468/1978 e successive modifiche, stabilisce che il progetto di bilancio annuale di previsione  a legislazione corrente è formato sulla base dei criteri e parametri indicati nel Documento di programmazione economica e finanziaria. Il progetto di bilancio è articolato per l’entrate e per le spese in unità previsionali di base, stabilite in modo che a ciascuna unità corrisponda un unico centro di responsabilità amministrativa a cui è affidata la relativa gestione.

Le unità previsionali di base sono determinate con riferimento alle specifiche aree omogenee di attività in cui sia articola l’attività istituzionale di ciascun ministero (per esempio il  Ministero dell’interno ha unità previsionali di base relative alla protezione civile e servizi antincendi e unità previsionali relative alla pubblica sicurezza). Le unità previsionali di base costituiscono l’unità elementare del bilancio così detto politico e sono oggetto di discussione e approvazione parlamentare. In sostanza esiste una vera e propria dicotomia tra bilancio politico (quello aggregato in Unità previsionali di base da sottoporre all’approvazione delle Camere ) e bilancio amministrativo, dove le unità previsionali di base sono scisse in capitoli.






Per ogni unità previsionale di base sono indicati:

a. l’ammontare presunto dei residui attivi e passivi alla chiusura dell’esercizio precedente a quello a cui il bilancio si riferisce;

b. l’ammontare delle entrate che si prevede di accertare e delle spese che si prevede di impegnare nell’anno cui il bilancio si riferisce;

c. l’ammontare delle entrate che si prevede di incassare e delle spese che si prevede di pagare  nell’anno in cui il bilancio si riferisce, senza distinzioni tra operazioni in conto residui e operazioni in conto competenza.

Formano oggetto di approvazione parlamentare solo le  previsioni relative ai punti b e c.

In due distinti allegati al bilancio le spese sono inoltre  rappresentate per:

· categorie economiche, cioè per natura economica la cui consultazione consente di conoscere quanto è destinato, per esempio, agli stipendi, all’acquisto di beni e servizi, agli investimenti, ai trasferimenti, ecc.

· funzioni obiettivo al fine di fornire al Parlamento e ai cittadini informazioni sulle risorse finanziarie che ciascun ministero destina al perseguimento delle singole finalità dello Stato quali l’istruzione, la difesa, l’ordine pubblico . Tale suddivisione è funzionale alla contabilità economica per centri di costo.

Il bilancio annuale di previsione dello Stato si chiude con il quadro generale riassuntivo il quale riepiloga, nella duplice versione di competenza e di cassa, le previsioni totali, per ogni titolo di entrata e di spesa ed evidenzia i risultati differenziali ritenuti particolarmente significativi.

	Risultati differenziali del quadro generale riassuntivo

	Risparmio pubblico
	Esprime il risultato differenziale tra (entrate tributarie + entrate extratributarie) – spesa corrente. Se positivo costituisce il risparmio realizzato

	Saldo netto da finanziare o da impiegare
	E’ dato da: entrate tributarie + extratributarie + alienazioni e ammortamenti di beni patrimoniali) – (spese correnti + spese in c/capitale). 

	Indebitamento netto 
	È dato da: (entrate tributarie + entrate extratributarie + entrate da alienazione e ammortamento di beni patrimoniali, al netto della riscossione dei crediti) – (spese correnti + spese in c/capitale al netto delle operazioni relative alle partecipazioni e alle anticipazioni. In pratica è il risultato differenziale delle operazioni di natura economica, in quanto esclude le operazioni finanziarie. E’ un risultato negativo

	Ricorso al mercato
	È dato da: (entrate tributarie + entrate extratributarie + entrate da alienazione e ammortamento di beni patrimoniali) – (spese correnti + spese in c/capitale + spese per rimborso i prestiti) E’ il risultato differenziale,negativo da coprire ricorrendo all’accensione di prestiti. Indica i prestiti da contrarre per garantire sia il finanziamento di tutte le spese sia il rimborso di prestiti in scadenza in precedenza contratti.


Tale classificazione delle entrate e delle spese permette di conoscere, in modo riepilogativo, distintamente per ministero e per lo Stato nel suo complesso  attraverso il prospetto allegato al quadro generale 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.

Sono queste le premesse che hanno recentemente fatto riemergere l’esigenza di migliorare la trasparenza nell’impiego dei fondi pubblici attraverso una diversa struttura del bilancio dello Stato, recepita dalla legge 17/12/2007 n. 296 (legge finanziaria 2007), che ha affidato a una commissione tecnica per la finanza pubblica il compito di disegnare una diversa classificazione della spesa, rivolta a migliorare le scelte riguardanti l’utilizzo delle risorse per le diverse finalità pubbliche attraverso una più chiara identificazione tra attività e mezzi finanziari impiegati.

La nuova classificazione del bilancio predisposta dal Ministro dell’Economia e delle finanze, d’intesa con i ministeri e discussa preliminarmente con le commissioni bilancio della Camera e del Senato, con il Fondo monetario internazionale e con la commissione tecnica per la finanza pubblica, prevede una classificazione della spesa secondo due livelli di aggregazione:

· le missioni, che rappresentano le principali funzioni istituzionali, le grandi finalità e le principali direttrici dell’azione pubblica, gli obiettivi strategici perseguiti con la spesa pubblica, quali spese per gli Organi costituzionali e Presidenza del Consiglio dei Ministri, Difesa e sicurezza del territorio, Giustizia, Soccorso civile, Energia e diversificazione delle fonti energetiche, Infrastrutture pubbliche, Istruzione scolastica, Politiche per il lavoro;

· i programmi, attraverso i quali si realizzano le missioni. I programmi rappresentano aggregati omogenei di attività svolte all’interno di ogni ministero per perseguire obiettivi ben definiti e misurabili, in modo da permettere a posteriori il monitoraggio e la valutazione dei risultati conseguiti attraverso indicatori di efficienza, efficacia e di impatto sul tessuto economico e sociale; essi devono avere una denominazione semplice ed evocativa dell’attività.


[image: image1]
Le missioni possono essere attribuite a uno o più ministeri; i programmi sono di norma specifici di ciascun ministero e in alcuni casi possono essere condivisi tra più amministrazioni. Per esempio la missione Ordine pubblico e sicurezza coinvolge i ministeri dell’Interno, dell’Economia e delle finanze, delle Politiche agricole, dei Trasporti e si divide in sette programmi.

Le risorse assegnate a ogni programma sono distinte in macroaggregati, a seconda che si tratti di spese riguardanti il funzionamento, gli interventi o gli investimenti, ripartite a loro volta tra i centri di responsabilità interessati alla gestione del programma e delle risorse.

La nuova classificazione sposta l’attenzione dai centri di responsabilità amministrativa, che nella struttura precedente costituivano l’unità previsionale di base, ai programmi e ai macroaggregati di spesa, che diventano politicamente rilevanti ai fini della discussione e del voto parlamentare.

Si passa, pertanto, da un bilancio articolato secondo i centri di responsabilità individuati su indicazione delle varie amministrazioni (indotto in attuazione del principio della separazione tra i compiti e le responsabilità degli organi di Governo e i compiti e le responsabilità dei dirigenti a cui sono attribuite le risorse finanziarie necessarie per il loro funzionamento e per il raggiungimento degli obiettivi individuati dalle autorità politiche)a un bilancio strutturato sulla base delle funzioni e dei programmi che si intendono realizzare con le risorse disponibili e in cui le risorse finanziarie sono correlate alle funzioni e ai programmi previsti.

4.2.4 Il bilancio annuale di previsione delle Province e dei Comuni

Il bilancio annuale di previsione degli Enti locali è predisposto dalla Giunta e approvato, entro il 31/12 di ogni anno dal Consiglio; è redatto solo in termini di competenza. Nel bilancio di Comuni e Città metropolitane e della Provincia,  analogamente a quanto visto per lo Stato, il bilancio è strutturato in entrate e spese. 

Struttura del Bilancio annuale del Comune

	ENTRATE
	SPESE

	Titolo 1: tributarie
	Titolo 1: spese correnti

	Titolo 2: derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello Stato e di altri enti pubblici anche in rapporto all’esercizio di funzioni delegate dalla Regione
	Titolo 2: spese in conto capitale

	Titolo 3: extratributarie
	

	Titolo 4: alienazioni, trasferimenti di capitali e riscossione di crediti
	Titolo 3: spese per il rimborso di prestiti

	Titolo 5: accensioni di prestiti
	

	Titolo 6: servizi per conto terzi
	Titolo 4: servizi per conto terzi


Le entrate sono ripartite in :

TITOLI :  secondo la fonte di provenienza dell’entrata (tributarie, contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della Regione e di altri Enti pubblici anche in rapporto all’esercizio delle funzioni delegate, extratributarie, entrate derivanti da alienazioni, trasferimenti di capitale e riscossione di crediti, dai trasferimenti di capitali dello stato o della regione, riscossione di cediti in precedenza concessi, entrate da servizi per conto terzi);

Categorie: secondo la specifica tipologia dell’entrata;

Risorse (secondo l’oggetto dell’entrata). Negli enti che sono obbligati alla redazione del PEG (piano esecutivo di gestione), le risorse devono essere ulteriormente suddivise in capitoli (che rappresentano le unità elementari, ossia le frazioni più piccole dell’entrata).

Il titolo 1 raccoglie, come è intuibile, le entrate tributarie, ossia le imposte (per esempio l’ICI) e le tasse (per esempio per lo smaltimento d rifiuti urbani) che l’ente preleva coattivamente ai cittadini residenti. Il Titolo 2 accoglie i trasferimenti da altri enti pubblici di cui il Comune beneficia anche in rapporto all’esercizio delle funzioni delegate (giustizia, difesa, ordine pubblico, istruzione ecc…).

Le entrate extratributarie, si riferiscono ai proventi derivanti dai servizi pubblici, dalla gestione patrimoniale dei beni dell’ente (fitti attivi), interessi su anticipazioni e crediti,  dalla gestione delle aziende speciali (utili).

Le entrate derivanti da alienazioni, trasferimenti di capitale e riscossione di crediti, riguardano le entrate collegate alla vendita di beni patrimoniali (vendita di un edificio), dai trasferimenti di capitali dello Stato o della Regione, la riscossione di cediti in precedenza concessi;

Le Entrate derivanti da accensioni di prestiti  riguardano i finanziamenti ricevuti sotto forma di mutui, anticipazioni, emissione di titoli di debito come i BOC – buoni ordinari comunali.

Il Titolo 6 “entrate da servizi per conto terzi”  accoglie le così dette partite di giro in quanto trattasi di somme di denaro collegate a uscite future. Si verificano quando, per esempio, l’ente “funge da sostituto d’imposta”, ossia quando nel pagare gli stipendi al personale dipendente trattiene le somme a carico dei dipendenti e da questi dovute agli istituti previdenziali (INPS). Dette somme si traducono in una minore uscita di denaro nel momento in cui si versa al dipendente lo stipendio che è al netto delle imposte e dei contributi per l’INPS, ma nel brevissimo periodo (entro il giorno 16 del mese successivo a quello del pagamento dello stipendio) devono essere versati all’ente impositore (INPS).

Esempio

TITOLO 1: ------( Entrate tributarie

Categoria I : -----------( imposte dirette 

Risorsa ------------------------( ICI (imposta comunale sugli immobili)

Le spese sono ripartite in:

TITOLI :  in relazione ai principali aggregati economici (spesa corrente , spesa in conto capitale, spese per il rimborso di prestiti, spese per servizi per conto terzi);

Funzioni:secondo la tipologia dell’attività svolta dall’ente (istruzione pubblica, ecc.;

Servizi: in relazione ai singoli uffici, e reparti organizzativi che gestiscono un complesso di attività 
Interventi: secondo la natura economica dei fattori produttivi impiegati in ciascun servizio.  

Esempio:

TITOLO 1 ------( SPESE CORRENTI

Funzione 1: ------------------( funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo

Servizio 1: ----------------------------( organi istituzionali

Intervento ..: ------------------------------(spese per il personale

TITOLO 1 : ------------------( SPESE CORRENTI

Funzione 3 . -------------------------( funzioni di polizia locale

Servizio 1: -----------------------------------( polizia municipale

Intervento …: --------------------------------------( spese per il personale

Negli Enti obbligati alla redazione del Piano esecutivo di gestione,  i servizi sono ulteriormente articolati in centri di costo e gli interventi in capitoli.

Dal lato delle spese, il titolo 1 (spese correnti) riguarda le spese così dette ordinarie, che si ripetono nel tempo come per esempio il pagamento dei salari e degli stipendi, l’acquisto di beni di consumo, il pagamento di interessi sui finanziamenti ricevuti ecc..

Le spese in conto capitale, sono invece le spese per gli investimenti, ossia acquisizioni di fattori produttivi a lungo ciclo di utilizzo (per esempio l’acquisto di un nuovo edificio), oppure per la costruzione di opere a carattere ultrannuale (ponti, strade, aereoporti, piscine)

Le spese per rimborso di prestiti, riguardano le spese inerenti alle rate dei mutui da rimborsare e, in generale, al rimborso dei debiti contratti e iscritti nel titolo 5 delle entrate.

Analogamente al corrispondenti titolo delle entrate, le spese per servizi per conto terzi riguardano le uscite di denaro collegate principalmente agli obblighi di sostituto d’imposte dell’ente.
Le entrate relative ai titolo 1, 2 e 3 (entrate tributarie, contributi e trasferimenti e entrate extratributarie), costituiscono le entrate così dette finali in quanto acquisite a pieno titolo per effetto di diritti vantati verso altri soggetti. Le entrate relative al titolo 5 (accensioni di prestiti) sono dette strumentali in quanto acquisite mediante ricorso al mercato dei capitali (emissione di titoli o accensione di mutui ) e quindi strumentali al finanziamento delle spese.

Negli Enti pubblici le entrate vengono anche definite originarie, se acquisite mediante i frutti di un patrimonio o in virtù dell’esercizio di attività industriali (produzione di servizi) e sono le entrate di cui al titolo 3 (extratributarie) e alcune del titolo 4(alienazione di beni patrimoniali).

Sono dette derivate se derivano dall’imposizione fiscale o dai tributi (entrate del titolo1).

Alcune poste “particolari”

- Fondo di riserva 

Nel bilancio annuale di previsione, tra gli interventi di spesa vi sono alcune poste che meritano una certa attenzione. La prima è il fondo di riserva che, come abbiamo detto, è uno strumento di flessibilità del bilancio da utilizzarsi nei casi di spese impreviste o di minori stanziamenti programmati rispetto alle spese che in realtà si devono sostenere.

Il fondo di riserva deve essere accantonato in misura non inferiore allo 0,30% delle spese correnti e non può superare il 2% delle stesse. Esso viene utilizzato con deliberazione della Giunta (organo esecutivo) e il suo utilizzo è da comunicare all’organo consiliare.

- Fondo svalutazione crediti 

Il fondo svalutazione crediti, previsto dal Tuel, è istituito in sede di programmazione sulla base dei crediti di cui si sima una riscossione parziale. Gli stanziamenti al fondo svalutazione crediti non corrispondono a impegni di spesa effettivi in quanto si tratta di una mera posta di rettifica delle entrate, e più specificamente di rettifica delle entrate accertate.

- Fondo ammortamento

Il fondo ammortamento nel nuovo ordinamento contabile è iscritto solo nella parte relativa alla spesa corrente, senza alcuna posta compensativa in entrata. L’obiettivo degli accantonamenti nel fondo ammortamento è quello risparmiare risorse (il fondo iscritto tra le spese limita di fatto la capacità complessiva di spendere) allo scopo di finanziare acquisti futuri di beni strumentali. Non corrispondendo a una spesa impegnata durante l’esercizio, il fondo ammortamento diventa economia di spesa (differenza tra spese previste e spese impegnate) e concorre in maniera positiva alla formazione dell’avanzo di amministrazione. La parte di avanzo di amministrazione derivante dagli ammortamenti è vincolato per il reinvestimento nell’acquisto di nuovi cespiti ammortizzabili.
La bozza di bilancio (schema di bilancio) è deliberato dalla Giunta e trasmesso al collegio dei revisori che deve esprimere con una relazione scritta un proprio parere  entro i termini previsti dal regolamento di contabilità dell’Ente. 

Superata questa fase lo schema di bilancio, unitamente alla relazione del collegio dei revisori viene trasmesso al Consiglio dell’ente affinchè il bilancio possa essere deliberato entro il 31/12.

In sede di approvazione del bilancio preventivo, analogamente a quanto visto per il bilancio annuale statale, può accadere che lo stesso non sia deliberato dal Consiglio entro i termini previsti (31/12) e allora scatta la gestione provvisoria in base alla quale è possibile effettuare solo le operazioni di gestione necessarie al funzionamento dell’ente e quelle derivanti da obblighi precedentemente assunti (per esempio il rimborso di rate di prestiti).

4.2.5  Gli equilibri di bilancio nelle Province e nei Comuni

Come già detto negli enti locali diversi dallo Stato, il bilancio preventivo deve essere deliberato in pareggio. Il pareggio finanziario costituisce quindi il primo equilibrio imposto dalla legge.

Il secondo equilibrio si ha nell’uguaglianza delle entrate e delle spese dei servizi per conto terzi.

Gli equilibri di bilancio impongono che le spese correnti non possano essere finanziate con entrate derivanti da accensione di prestiti che sono riservate esclusivamente al finanziamento delle spese per investimenti. L’equilibrio di bilancio più significativo è pertanto il così detto equilibrio di parte corrente.

L’equilibrio di parte corrente si ha quando  i primi tre titoli delle entrate sono uguali alle spese correnti + rate dei mutui e di prestiti in scadenza + ammortamenti accantonati.

Entrate tributarie

+ entrate derivanti da trasferimenti correnti

+ entrate extratributarie

----------------------------------------------------------------------------------------------

= ENTRATE CORRENTI

- SPESE CORRENTI (titolo 1 + quote capitale di mutui e prestiti in estinzione )

------------------------------------------------------------------------------------------------

= equilibrio finanziario di parte corrente

Secondo le disposizioni del Tuel non può essere deliberato un bilancio preventivo in disavanzo di parte corrente. La razionalità della norma risiede in una regola di buona condotta nella gestione. Non è possibile finanziare le spese d’investimento con entrate derivanti da prestiti di breve durata poiché verrebbe a mancare la concordanza temporale fra le scadenze; in pratica verrebbero in questa maniera turbati gli equilibri del buon andamento della gestione, generandosi squilibri finanziari. La spesa corrente è infatti destinata a investimenti in fattori produttivi a breve ciclo di utilizzo e ciò implica una disponibilità monetarie che l’Ente deve possedere nelle sue casse in modo da poter far fronte ai pagamenti immediati
. 

Corollario all’equilibrio di parte corrente è l’equilibrio complessivo fonti / impieghi (correlazione temporale delle scadenze), ossia le spese per investimenti di lunga durata devono essere finanziate con capitali di media /lunga durata,  mentre le spese correnti possono essere finanziate con entrate correnti. 

Per questo il Tuel impone che per ogni spesa in conto capitale deve essere indicato uno o più stanziamenti di entrata, deve essere ciò specificata la forma di copertura finanziaria.

La verifica degli equilibri di bilancio è evidenziata nei quadri generali riassuntivi che costituiscono, secondo le indicazioni dei modelli ministeriali, le pagine conclusive del bilancio.

Il garante del mantenimento degli equilibri di bilancio è il responsabile del servizio finanziario il quale deve verificare la copertura finanziaria sugli atti d’impegno della spesa e dare, se previsto dalla legge, il visto di regolarità contabile
4.3 Dai servizi ai centri di costo

Nell’ordinamento finanziario e contabile degli Enti locali il servizio corrisponde alla disarticolazione della spesa ordinata per funzioni (per esempio funzione di istruzione pubblica. - Servizio scuola materna- ). 

Il Consiglio dell’Ente formula gli indirizzi generali per gli stanziamenti di spesa e per gli accertamenti dell’entrata. I responsabili dei servizi, in stretta collaborazione con gli assessori inoltrano le proprie proposte al responsabile del servizio finanziario che, previa verifica dell’attendibilità, della coerenza e compatibilità delle previsioni, procede all’assemblaggio delle stesse proposte in un unico documento che costituisce la prima bozza del bilancio annuale di previsione.

Negli Enti obbligati alla redazione del Piano esecutivo di gestione (PEG), ossia quelli con più di 15 000 abitanti,  a ciascun servizio deve corrispondere un centro di costo. 

Un centro di costo è un’unità organizzativa dove si svolge una certa attività e alla quale vengono riferiti (in gergo tecnico si dice imputati) i costi dei fattori produttivi utilizzati così da determinare il costo del servizio gestito. Se a capo del centro di costo viene preposto un soggetto responsabile dei risultati conseguiti il centro di costo diviene un centro di responsabilità. Al responsabile del servizio (che corrisponde al responsabile del centro di costo) vengono infatti assegnate delle risorse da gestire (entrate di denaro, mezzi tecnici e risorse umane) e vengono assegnati degli obiettivi di economicità da raggiungere; il mancato raggiungimento degli obiettivi comporta l’attribuzione della responsabilità al funzionario preposto come responsabile del servizio.

L’art. 165 Tuel dispone che: “ a ciascun servizio è correlato un reparto organizzativo, semplice o complesso, composto da persone e mezzi, cui è preposto un responsabile”. …”a ciascun servizio è affidato, con il bilancio di previsione, un complesso di mezzi finanziari, specificati negli interventi assegnati, del quale risponde il responsabile.”

Nell’ordinamento finanziario e contabile degli Enti locali quindi il servizio (e il suo responsabile) assumono un ruolo centrale perché  essi rappresentano l’anello di congiunzione tra il bilancio finanziario e la struttura organizzativa dell’ente.

Disarticolando le funzioni di spesa in servizi e attribuendo a ciascun servizio la qualifica di centro di costo dove il responsabile ha poteri decisionali autonomi di spesa, previa attribuzione di un determinato quantitativo di risorse, si può affermare che il bilancio finanziario è composto da tanti bilanci quanti sono i centri di responsabilità effettivamente attivati all’interno dell’ente. E’ attraverso l’istituzione di tali centri di responsabilità che viene reso possibile il controllo di gestione, obiettivo principale della contabilità gestionale. I centri di costo /responsabilità sono individuati nel PEG, strumento di programmazione finanziaria di estensione annuale per molti aspetti simile al budget utilizzato dalle imprese private.

La classificazione per funzioni e servizi della spesa nei Comuni 
	Funzioni 
	Servizi 

	01) generali, di amministrazione, di gestione e di controllo
	01. organi istituzionali

02. segreteria generale, personale o organizzazione

03. gestione economica, finanziaria, programmazione, provveditorato e controllo di gestione

04. gestione delle entrate tributarie e servizi fiscali

05. gestione dei beni demaniali e patrimoniali

06. ufficio tecnico

07. anagrafe, stato civile, elettorale, leva e servizio statistico

	02) giustizia
	01. uffici giudiziari

02. casa circondariale e altri servizi

	03) polizia locale
	01. polizia municipale

02. polizia commerciale

03. polizia amministrativa

	04) istruzione pubblica
	01. scuola materna

02. istruzione elementare

03. istruzione media

04. istruzione secondaria superiore

05. assistenza scolastica, trasporto, refezione e altri servizi

	05) cultura e beni culturali
	01. biblioteche, musei e pinacoteche

02. teatri, attività culturali e servizi diversi nel settore culturale

	06) settore sportivo e ricreativo
	01. piscine comunali

02. stadio comunale, palazzetto dello sport e altri impianti

03. manifestazioni diverse nei settori sportivi e ricreativi

	07) turismo
	01. servizi turistici

02. manifestazioni turistiche

	08) viabilità e trasporti
	01. viabilità, circolazione stradale e servizi connessi

02. illuminazione pubblica e servizi connessi

03. trasporti pubblici locali e servii connessi

	09) gestione del territorio e dell’ambiente
	01. urbanistica e gestione del territorio

02. edilizia residenziale pubblica locale e piani di edilizia economico – popolare

03. servizi di protezione civile

04. servizio idrico integrato

05. servizio smaltimento rifiuti

06. parchi e servizi per la tutela ambientale del verde, altri servizi relativi al territorio e all’ambiente

	10) settore sociale 
	01. asili nido, servizi per l’infanzia e per i minori

02. servizi di prevenzione e riabilitazione

03. strutture residenziali e di ricovero per anziani

04. assistenza, beneficenza pubblica e servizi diversi alla persona

05. servizi necroscopico e cimiteriale

	11) sviluppo economico
	01. affissioni e pubblicità

02. fiere, mercati e servizi connessi

03. servizi relativi all’industria

04. servizi relativi al commercio

05. servizi relativi all’artigianato

06. servizi relativi all’agricoltura 

	12) servizi produttivi
	01. distribuzione del gas

02. centrale del latte

03. distribuzione energia elettrica

04. teleriscaldamento

05. altri servizi produttivi


Fonte E. Anessi Pessina, La contabilità delle aziende pubbliche, Egea 2000
4.5  Il Piano esecutivo di gestione (PEG)

Negli Enti locali quali il Comune, il Piano esecutivo di gestione (PEG) assume importanza fondamentale.

Il Piano esecutivo di gestione costituisce uno strumento di programmazione operativa a breve termine (annuale ) deliberato dalla Giunta entro la fine dell’esercizio precedente sulla base del bilancio preventivo approvato dal Consiglio.

Pur comprendendo lo stesso periodo di tempo abbracciato dal bilancio annuale di previsione, il PEG si differenzia da questo per il maggior grado di analisi.

Le risorse dell’entrata sono disarticolate in capitoli, mentre dal lato delle spese i servizi sono disaggregati in centri di costo e gli interventi in capitoli.

	
	Bilancio annuale 
	Piano esecutivo di gestione

	Entrata 
	Risorse 
	Analisi per Capitoli

	Spesa 
	Servizio

Intervento 
	Analisi per Centri di costo 

Analisi per Capitolo

	Fonte: L. Puddu, Ragioneria pubblica, Giuffrè, Milano 2001


Poiché il Piano esecutivo di gestione si occupa della definizione degli obiettivi di gestione, esso consta di due parti: una descrittiva - quantitativa, contenente anche dati di natura extracontabile e l’altra di natura essenzialmente contabile, proveniente appunto, come già detto, della disarticolazione del bilancio annuale di previsione
Da quest’ultimo punto di vista, il Piano esecutivo di gestione rappresenta in pratica la suddivisione del bilancio annuale di previsione in tanti centri di costo / responsabilità quanti sono quelli individuabili dalla struttura organizzativa dell’Ente
.

La struttura del bilancio finanziario preventivo è obbligatoria dalla legge, tuttavia per gli Enti di grandi dimensioni è probabile che detta classificazione non rispecchi la struttura organizzativa. La necessità di tenere sotto controllo la spesa dal punto di vista dell’efficienza impone quindi a detti Enti di scorporare dal centro di costo corrispondente al servizio, dei “ sotto centri” che consentono di esercitare un maggior controllo.

Nei Comuni di minore dimensione, invece, si può avvertire l’esigenza opposta. 

La soluzione può consistere nello strutturare il PEG in centri di costo sia verticali, sia orizzontali con due diverse figure di responsabili: i responsabili di risultato (centri di costo verticali) e i responsabili di procedimento (centri di costo orizzontali).

I responsabili verticali sono responsabili dei servizi (unità di line) : essi concordano con gli amministratori gli obiettivi da raggiungere in termini di efficacia e efficienza e al termine dell’esercizio diventano i responsabili dei risultati conseguiti.

I responsabili orizzontali sono responsabili dei servizi di supporto ai responsabili dei servizi e rappresentano le unità di staff. Per esempio è un responsabile orizzontale quello assegnato alla fornitura di beni o servizi utilizzati da un determinato servizio.

A differenza degli obiettivi di medio – lungo periodo individuati nelle Linee programmatiche e nella Relazione previsionale e programmatica, gli obiettivi descritti nel PEG sono operativi perché si riferiscono alle modalità con cui vengono effettuate le singole attività e i singoli servizi. 
L’iter procedurale del PEG













Il Piano esecutivo di gestione è anche lo strumento con cui avviene la separazione tra l’attività di indirizzo e di controllo che spetta alla Giunta e le competenze gestionali che spettano a chi esercita all’interno dell’Ente le funzioni dirigenziali; infatti l’organo esecutivo che delibera il PEG affida con tale strumento le risorse da gestire ai dirigenti – responsabili.

Il Piano esecutivo di gestione quindi, oltre a essere  uno strumento di programmazione finanziaria, contiene una serie di elementi che introducono alla conoscenza / verifica dell’attività amministrativa dal punto di vista economico. Come vedremo meglio nei successivi capitoli, tale documento costituisce un primo approccio all’analisi dei costi e al controllo di gestione.
4. 5 Le rilevazioni concomitanti: la gestione del bilancio

Terminata la fase della pianificazione /programmazione con l’approvazione del bilancio inizia la fase di realizzazione di quanto preventivato, ossia si dà avvio alla così detta “gestione del bilancio”.

Detto processo coinvolge sia le procedure proprie della contabilità finanziaria, sia quelle della contabilità economico – patrimoniale e della contabilità analitica.

Dal lato delle rilevazioni finanziarie, le entrate e le spese vengono rilevate nel susseguirsi dei loro movimenti, quindi esse vengono accertate, impegnate, riscosse e pagate secondo la scansione giuridica in precedenza delineate.

Oltre alla gestione delle entrate e delle spese, fanno tuttavia parte delle sistema delle rilevazioni concomitanti altri atti giuridici, quali:

· gli atti relativi all’assestamento di bilancio:

· gli atti relativi alle variazioni di bilancio (legislative e amministrative);

· i prelievi dal Fondo di riserva
4.5. 1 L’assestamento del bilancio

L’assestamento del bilancio è un istituto giuridico in base al quale vengono previsti aggiustamenti generali agli stanziamenti di bilancio per mantenere il bilancio aderente a quanto programmato e nel rispetto degli equilibri finanziari
. 

Nello Stato l’assestamento del bilancio deve avvenire con apposita legge di assestamento o con provvedimenti legislativi che possono autorizzare compensazioni tra le diverse unità previsionali. Il disegno di legge di assestamento deve essere presentato dal Governo al Parlamento entro il mese di giugno; similmente alla legge di bilancio, la legge di assestamento deve rispettare i principi costituzionali in materia di nuovi tributi e di nuove spese (art. 81 della Costituzione), inoltre non può modificare gli equilibri fissati nel bilancio, né eccedere le indicazioni contenute nella legge finanziaria in materia i saldi da finanziare. 

Negli Enti locali (Comuni e Province) in base all’art. 175 del Tuel, l’assestamento di bilancio consiste nelle deliberazioni consiliari che vengono emesse a seguito della necessità di mantenere gli equilibri di bilancio e in particolare il pareggio. È pertanto una variazione di bilancio effettuata non su un singolo capitolo ma in generale su tutti i titoli di entrata e di spesa. Tale deliberazione acquista notevole significato per le verifiche connesse al mantenimento e/o al ripristino degli equilibri di bilancio.

4.5.2 Le variazioni di bilancio

Le variazioni di bilancio sono atti amministrativi che rispondono al principio della flessibilità del bilancio in quanto si rendono necessarie se le previsioni e gli stanziamenti non rispettano le necessità effettive dell’ente.

Va tuttavia detto che nello Stato le variazioni di bilancio possono essere anche legislative, ossia modificazioni da adottarsi mediante legge e non con semplici atti amministrativi. L’art. 17 della legge 468, dopo aver disciplinato il processo di assestamento del bilancio, stabilisce infatti che “ulteriori variazioni delle dotazioni di competenza e di cassa possono essere presentate al Parlamento non oltre il 31 ottobre”, fissando così un limite temporale ai provvedimenti legislativi di variazione di bilancio, allo scopo di evitare che le variazioni stesse siano apportate successivamente alla chiusura del bilancio.

Le variazioni di bilancio, che nella sostanza consistono in aggiornamenti delle previsioni di entrata e di spesa, negli Enti locali sono di competenza dell’organo consiliare e possono essere deliberate entro il 30 novembre di ciascun anno. La Giunta può adottare invece provvedimenti di variazione del bilancio solo in via d’urgenza con un atto che deve essere ratificato comunque dall’organo consiliare.

Le variazioni e gli assestamenti di bilancio si distinguono dai prelievi dal fondo di riserva, di competenza dell’organo esecutivo (Giunta) i quali consistono in prelievi speciali a favore di altri interventi di spesa originariamente non previsti in bilancio.

4.5.3 I prelievi dal Fondo di riserva

Il bilancio di previsione deve essere redatto tenendo presente il principio dell’elasticità, in modo che sia possibile affrontare all’interno del bilancio eventuali eventi non previsti o stanziamenti insufficienti. Oltre all’assestamento e alle variazioni di bilancio, concorrono alla realizzazione di questo obiettivo i prelievi dal fondo di riserva.

Il fondo di riserva è iscritto tra le uscite con la funzione di integrare durante l’esercizio gli stanziamenti specifici che si rivelano insufficienti e di fronteggiare spese impreviste che presentano però carattere di imprescindibilità e di improrogabilità. L’utilizzo può avvenire solo con lo storno delle somme ivi stanziate alle voci di bilancio carenti, non essendo consentito assumere impegni ed emettere mandati su di essi. 

Nello Stato e nelle Regioni esistono, con funzioni diverse, anche i Fondi speciali. Questi ultimi sono stanziamenti destinati a far fronte a spese derivanti da provvedimenti legislativi in corso di perfezionamento al momento della formazione del bilancio che si prevede possano essere approvati nel corso dell’esercizio finanziario successivo.

4.6 La rendicontazione 

La rendicontazione è la fase attraverso la quale l’Ente pubblico procede alle rilevazioni consuntive. Tali rilevazioni scaturiscono sia dalla contabilità finanziaria, sia dalla contabilità economica- patrimoniale, nonché da quella analitica- gestionale.

Come già per la programmazione, anche in sede di rendicontazione le norme prevedono una serie articolata di documenti: 

· il Conto del bilancio
· il Conto economico 
· il Conto del patrimonio
.

Il Conto del bilancio, il Conto economico e il Conto del patrimonio fanno parte di un unico documento che nel dettato legislativo viene chiamato Rendiconto della gestione. 

Dalla contabilità finanziaria viene prodotto il Conto del bilancio, mentre dalla contabilità economico – patrimoniale scaturiscono il Conto economico e il Conto del patrimonio. 

E’ compito della contabilità analitica – gestionale rilevare analiticamente i costi e i proventi ai fini del controllo di gestione.

In questa parte ci occupiamo del Conto del bilancio; per le procedure e le modalità di costruzione degli altri documenti, nonché per lo studio delle problematiche sottostanti alla determinazione in via analitica dei costi  si rinvia ai successivi capitoli inerenti alla contabilità economico – patrimoniale e alla contabilità analitica - gestionale.

4.6.1 Il Conto del bilancio

Il Conto del bilancio è il primo documento di cui si compone il Rendiconto della gestione; la sua finalità è quella di dimostrare i risultati finali della gestione autorizzatoria contenuta nel bilancio di previsione. Esso pertanto ha la stessa articolazione delle entrate e delle spese prevista per il bilancio annuale di previsione.
Il Conto del bilancio si conclude con una serie di quadri riepilogativi di tutta la gestione finanziaria che evidenziano il risultato d’amministrazione e il risultato della gestione di competenza.
Il risultato d’amministrazione è pari al fondo cassa più i residui attivi meno i residui passivi; il risultato è positivo (avanzo) se il fondo cassa più i residui attivi dà una somma maggiore di zero, in caso contrario il risultato è negativo e si ha un disavanzo.

Dal punto di vista contabile il risultato d’amministrazione esprime l’eccedenza o la mancanza delle somme prontamente liquidabili (disponibilità liquide e disponibilità finanziarie) per far fronte ai debiti di breve periodo. Esso è un indicatore generale di buona condotta finanziaria poiché dimostra il rispetto degli equilibri di bilancio durante la gestione, tuttavia, in caso di avanzo oltre determinate soglie, lo stesso risultato potrebbe acquisire un significato negativo per incapacità dell’ente a spendere e quindi attuare le scelte programmate (Bellesia, 2001).  

Sul piano amministrativo e contabile il risultato d‘amministrazione ha precise conseguenze: se positivo può essere utilizzato per finanziare investimenti, spese non ripetitive e altre spese secondo una scala di priorità
; se negativo deve essere ripianato iscrivendolo nel bilancio preventivo dell’esercizio successivo alla stessa stregua di una qualsiasi altra spesa.

Mentre il risultato d’amministrazione tiene conto della consistenza di cassa e di tutti i residui esistenti alla fine dell’esercizio, compresi anche quelli provenienti da esercizi precedenti, il risultato di gestione rileva, invece, la situazione finanziaria dell’esercizio considerando la sola competenza finanziaria
. 

In tale maniera il risultato della gestione finanziaria è espressivo della sola competenza giuridica o giuriscontabile in quanto si limita alla determinazione del momento giuridico di formazione dell’impegno di spesa e di accertamento dell’entrata.
4.6.2 I parametri gestionali

L’art. 228, comma 5 del Tuel prevede che al Conto del bilancio sia allegata la tabella, approvata con Dpr 194/1996 dei parametri gestionali, con andamento triennale.

Dall’analisi dei risultati riportati dagli indicatori è possibile trarre utili informazioni circa la direzione politica assunta dall’Ente ed esprimere valutazioni sul suo operare; tale analisi raggiunge quindi scopi sia di carattere direzionale, validi per i soggetti interni, sia di carattere informativo, validi per i soggetti esterni all’amministrazione.  L’analisi per indici permette inoltre di sintetizzare la situazione finanziaria dell’Ente e di confrontarla con quella di altri Enti in un’ottica di benchmarking finalizzata a ottenere continui miglioramenti
.

I parametri indicati nel Tuel si dividono in tre diverse sezioni
:

1. indicatori finanziari ed economici generali

2. indicatori delle entrate

3. indicatori dei servizi.

Nonostante la denominazione, gli indicatori del primo gruppo non contengono elementi di natura economica, ma dati scaturenti esclusivamente dalla contabilità finanziaria, estrapolati dal Conto del bilancio e dalla contabilità patrimoniale.

	Indicatori finanziari ed economici generali Dpr 194/1996

	Autonomia finanziaria
	Entrate Titolo 1 + Entrate titolo 2

---------------------------------------

Entrate correnti

	Autonomia impositiva
	Entrate titolo 1

-----------------------------

Entrate correnti 

	Pressione tributaria 
	Entrate Titolo 1

---------------------------------

popolazione

	Pressione finanziaria
	Entrate titoli 1+ entrate titolo 3

---------------------------------------------------------------------------------

popolazione

	Intervento erariale
	Trasferimenti statali

----------------------------

popolazione

	Intervento regionale 
	Trasferimenti regionali

-------------------------------

popolazione

	Incidenza residui attivi
	Residui attivi totali

-----------------------------------

accertamenti totali di competenza

	Incidenza residui passivi
	Residui passivi totali

Impegni totali di spesa

	Indebitamento pro capite
	Residui passivi + debiti + mutui

--------------------------------------------

popolazione

	Velocità di riscossione delle entrate proprie
	Riscossioni titolo 1 + titolo 3

-------------------------------------

accertamenti titolo 1 + titolo 3

	Rigidità della spesa corrente 
	Spesa corrente + quote ammortamento mutui

-------------------------------------------------------

totale entrate titolo 1 + titolo 2 + titolo 3

	Velocità di gestione della spesa corrente 
	Pagamenti titolo 1 (competenza

---------------------------------------

impegni titolo 1 (competenza)

	Redditività del patrimonio 
	Entrate patrimoniali

---------------------------------

valore del patrimonio disponibile

	Patrimonio pro capite
	Valore del patrimonio indisponibile

--------------------------------------------

popolazione

	Patrimonio pro capite
	Valore del patrimonio disponibile

---------------------------------------------

popolazione

	Patrimonio pro capite 
	Valore dei beni patrimoniali

-------------------------------

popolazione

	Rapporto dipendenti / popolazione
	Dipendenti 

-------------------------------------

 popolazione


Oltre alla costruzione di tali indicatori, obbligatoria per legge, i Comuni, come da prassi oramai consolidata, allegano al Conto del bilancio ulteriori parametri in modo da consentire una lettura congiunta e più approfondita della situazione  relativa alle entrate e alle spese
.

a. Grado di autonomia dell’Ente

Una categoria di indicatori definisce il grado di autonomia dell’Ente , ricavabile dai seguenti indici:

	1
	Grado di autonomia finanziaria
	=
	Entrate tributarie + extratributarie

----------------------------------------

Entrate correnti 



	2
	Grado di autonomia tributaria 


	=
	Entrate tributarie

----------------------------------------

Entrate correnti



	3
	Grado di dipendenza erariale
	=
	Trasferimenti correnti dallo Stato e da altri Enti 

----------------------------------------------------------

Entrate correnti 



	4
	Incidenza entrate tributarie su entrate proprie
	=
	Entrate tributarie

--------------------------------------------

Entrate tributarie + extratributarie



	5
	Incidenza entrate extratributarie su entrate proprie
	= 
	Entrate extratributarie

-------------------------------------

Entrate tributarie + extratributarie


Questa prima categoria di indicatori mette l’analista in grado di misurare l’attitudine dell’Ente a reperire le risorse (entrate correnti) necessarie al finanziamento di tutte le spese di funzionamento. Le entrate correnti, in pratica, costituiscono le risorse destinate alla gestione dei servizi pubblici: di questo importo totale, le entrate tributarie ed extratributarie indicano la parte direttamente o indirettamente reperita dall’Ente. I trasferimenti correnti dello Stato, delle Regioni e altri Enti (titolo 2) , costituiscono invece le entrate derivate, in quanto risorse fornite da terzi  e destinate a finanziare una parte della gestione corrente.

b. Pressione fiscale e restituzione erariale pro capite

	1
	Pressione entrate proprie pro capite
	=
	Entrate tributarie + Extratributarie

--------------------------------------------

Popolazione



	2
	Pressione tributaria pro capite
	=
	Entrate tributarie

-------------------------

Popolazione



	3
	Trasferimenti tributari pro capite
	=
	Trasferimenti correnti dello Stato

------------------------------------------

Popolazione


Gli indicatori rientranti in questa categoria ci permettono di conoscere quale sia il prezzo pagato dal cittadino per usufruire dei servizi forniti dallo “Stato sociale”. Allo stesso tempo, ci permettono di individuare l’ammontare ella restituzione di risorse prelevate direttamente dallo Stato e restituite (in un secondo tempo) indirettamente alla collettività locale, sotto forma di trasferimenti in conto gestione (trasferimenti destinati a finanziare parzialmente l’attività istituzionale dell’Ente).

c. Grado di rigidità del bilancio

	1
	Rigidità strutturale
	=
	Spese per il personale + rimborso mutui

--------------------------------------------

Entrate correnti



	2
	Rigidità costo del personale
	=
	Spese per il personale

-------------------------

Entrate correnti



	3
	Rigidità per l’indebitamento
	=
	Rimborso mutui

------------------------------------------

Entrate correnti


La “batteria” di parametri inerenti alla rigidità del bilancio è importante perché permette di individuare il margine di operatività a disposizione dell’Ente per assumere nuove scelte di gestione o per intraprendere ulteriori iniziative economico – finanziarie. L’amministrazione, infatti, può scegliere come utilizzare le risorse nella misura in cui, però, il bilancio non sia già stato prevalentemente vincolato a impegni di spesa a lungo termine assunti in precedenti esercizi.

d. Grado di rigidità del bilancio pro capite

	1
	Rigidità strutturale pro capite
	=
	Spese per il personale + rimborso mutui

--------------------------------------------

Popolazione



	2
	Rigidità costo del personale pro capite
	=
	Spese per il personale

-------------------------

Popolazione



	3
	Rigidità per l’indebitamento pro capite
	=
	Rimborso mutui

------------------------------------------

Popolazione


Con questa serie di indicatori è possibile classificare i principali fattori di rigidità a lungo termine. Tali fattori sono rappresentati dal costo del personale e dal livello di indebitamento. Per mezzo di essi è possibile individuare, in termini negativi, il riflesso sul bilancio delle scelte strutturali effettuate dall’Ente.

e. Costo del personale

	1
	Incidenza del costo del personale sulla spesa corrente
	=
	Spese per il personale 

--------------------------------------------

Spese correnti



	2
	Costo medio del personale
	=
	Spese per il personale

-------------------------

Numero dei dipendenti




Nelle aziende erogatrici i servizi il costo del personale è, di norma, l’onere che maggiormente incide sulla redditività complessiva. Il costo del personale può essere visto sia come costo medio, sia in termini di incidenza sulla spesa corrente. Con questa categoria di indicatori si evidenziano entrambi gli aspetti.

f. Propensione agli investimenti

	1
	Propensione all’investimento
	=
	Investimenti strutturali

----------------------------------------------------------------------------

Spese correnti + spese per investimenti + rimborso di prestiti



	2
	Investimenti pro capite
	=
	Investimenti

-------------------------

Popolazione




Tale gruppo di indicatori assume un’importanza fondamentale solo a consuntivo perché riportano l’effettivo sforzo intrapreso dall’amministrazione nel settore degli investimenti , indicativa della propensione allo sviluppo territoriale della spesa in conto capitale

g. Capacità di gestione

	1
	Abitanti per dipendente
	=
	Popolazione

 ----------------

Dipendenti



	2
	Risorse gestite per dipendente
	=
	Spese correnti - spese per il personale - interessi

-----------------------------------------------------------

Dipendenti




Quest’ultima categoria di indicatori, seppure con una certa approssimazione, fornisce un primo significativo elemento di valutazione del grado di attività della struttura operativa dell’Ente, analizzato da due distinti elementi: la densità di dipendenti per abitante e il volume medio delle risorse nette assorbite da ogni dipendente.

4.6.3 La Relazione al rendiconto

Al Rendiconto (Conto del bilancio, Conto economico e Conto del patrimonio) va allegata la Relazione dell’organo esecutivo, finalizzata a fornire informazioni a esso complementari e integrative.

La norma
 prescrive il contenuto minimo obbligatorio per questo documento che deve
:

a. esprimere le valutazioni in ordine all’efficacia dell’azione condotta sulla base di risultati conseguiti in rapporto ai programmi e ai costi sostenuti;

b. analizzare gli scostamenti più significativi intervenuti rispetto alle previsioni e motivare le cause che li hanno determinati;

c. evidenziare i criteri di valutazione del patrimonio e delle componenti economiche.

Poiché il legislatore non ha previsto per gli Enti locali la redazione della Nota integrativa (documento obbligatorio nel bilancio delle imprese private), la Relazione al rendiconto deve, per ovviare a questa carenza, fornire tutte quelle informazioni attinenti all’esatta composizione dei ratei e dei risconti, alle movimentazioni intervenute nei beni immobilizzati, ai criteri di valutazione adottati, ecc. 

Il principio contabile n. 3 dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli Enti locali suggerisce, a tale proposito, l’adozione di uno schema costituito da quattro sezioni:

1. l’identità dell’ente locale

2. la sezione tecnica della gestione

3. gli aspetti economico – patrimoniali

4. la sezione dell’ente e andamento della gestione

4.7 Il controllo sulle entrate e sulle spese.

Le entrate e le spese vengono monitorate sia in sede preventiva che consuntiva attraverso controlli di merito e di legittimità.

In questo contesto il controllo sulle entrate e sulle spese assume significato diverso dal controllo di gestione facente parte del sistema di rilevazioni contabili per la direzione.

Il controllo di merito è un controllo di natura politica, che riguarda l’opportunità dell’entrata (per esempio l’introduzione di una nuova imposta o un’addizionale) o della spesa (per esempio la realizzazione di un progetto di investimento). Tale controllo viene attuato in via preventiva dagli organi elettivi su quelli di governo e comporta l’autorizzazione a effettuare l’operazione prevista.

Il controllo di legittimità riguarda invece la regolarità della spesa o dell’entrata , cioè la verifica della conformità degli atti alle norme vigenti e alle norme statutarie per quanto riguarda la competenza, la forma e la procedura. I controlli di legittimità del bilancio preventivo e dei rendiconti comprendono la coerenza interna degli atti e la corrispondenza dei dati contabili con quelli delle deliberazioni, nonché con i documenti giustificativi allegati alle stesse. 

Il controllo di legittimità può essere esercitato da un organo interno all’amministrazione (per esempio nello Stato dagli Uffici centrali del bilancio) o da un organo esterno (per esempio, nello Stato la Corte dei Conti)

	ORGANI DI CONTROLLO

	Stato 
	Regioni 
	Province e Comuni 

	Parlamento: effettua il controllo di merito in via preventiva sulla gestione dello Stato, approvando il bilancio
	Consiglio regionale: effettua il controllo di merito in via preventiva, con l’approvazione del bilancio
	Consiglio: effettua il controllo di merito in via preventiva, con l’approvazione del bilancio

	Corte dei Conti : esercita il controllo preventivo di legittimità sugli atti fondamentali del Governo e il controllo successivo di gestione su tutte le amministrazioni sulla base di appositi programmi e di specifici indicatori. Verifica la funzionalità dei controlli interni all’amministrazione (verifica e analisi ei risultati conseguiti, congruenza tra risultati e programmi, costi e qualità dei servizi, soddisfazione degli utenti.
	
	Collegio dei revisori: è un organo esterno, composto da tre membri eletti dal Consiglio tra gli iscritti agli ordini professionali. Ha funzioni di controllo sulla regolarità contabile dell’ente; deve esprimere un giudizio di congruità, coerenza e attendibilità contabile delle previsioni di bilancio e dei programmi e progetti. Deve attestare la corrispondenza del rendiconto alle risultanze contabili e formulare rilievi e proposte tendenti a migliorare l’efficienza, la produttività e l’economicità della gestione

	Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato e Uffici centrali del bilancio : sono organi interni che controllano gli atti di impegno e gli ordini di pagamento (legalità della spesa, regolarità della documentazione, esatta imputazione al corrispondente capitolo di bilancio, esistenza delle disponibilità finanziarie). Se tutto è regolare gli Uffici centrali del bilancio procedono alla registrazione contabile degli impegni
	
	Responsabile del servizio finanziario: esprime pareri in ordine alla regolarità tecnica e contabile degli impegni di spesa e/o diminuzione di entrata. Verifica la veridicità delle previsioni di entrata e la compatibilità con le previsioni di spesa ;procede alla verifica periodica dello stato di accertamento delle entrate e di impegno delle spese


Sistema delle previsioni





Pianificazione 





Sistema delle decisioni





Programmazione 





Gestione 





Controllo 





Contabilità analitica  o gestionale





Contabilità economico - patrimoniale





Contabilità finanziaria 





Livello preventivo: bilancio pluriennale, bilancio annuale, PEG





Livello concomitante: rilevazioni economiche e patrimoniali





Livello concomitante: rilevazione analitica di costi e proventi





Livello concomitante: gestione del bilancio (fasi delle entrate e delle spese; variazioni e assestamenti)





Livello consuntivo:conto del  bilancio 





Livello consuntivo: Conto economico e Conto del patrimonio





Livello consuntivo : rilevazione analitica di costi e proventi e valutazione dei risultati





Bilancio finanziario di competenza





>0 avanzo





 Accertamenti di entrata








= 0 pareggio





Impegni di spesa





< 0 disavanzo





Bilancio finanziario di cassa





>0 avanzo





Riscossioni di entrate








= 0 pareggio





Pagamenti  di spese





< 0 disavanzo





Dpf





Legge finanziaria





Leggi collegate alla manovra di finanza pubblica





Bilancio pluriennale





Relazione previsionale e programmatica





Bilancio annuale





Linee programmatiche





Piano generale di sviluppo





Relazione previsionale e programmatica





Bilancio pluriennale 





Bilancio annuale














Ministero 








Unità previsionale di base 





( Centro di responsabilità )





- Di funzionamento


- Per interventi








Spesa corrente 








Spesa in C/capitale








Rimborso prestiti





- Per investimenti


- Per oneri comuni


Altre spese 





- Spese per il rimborso del debito pubblico





stato di previsione 





missioni





programmi





macroaggregati





centro di responsabilità





missione 1





Ministero xx





programma 1





programma 2





funzionamento





interventi 





investimenti 





spesa per





centro A





centro B





centro C





capitoli 





cap. 





cap. 





Individuazione degli obiettivi di ciascun servizio 





Designazione dei responsabili dei servizi





Assegnazione delle risorse ai responsabili dei servizi





Approvazione del Consiglio





Costruzione della proposta di bilancio





Costruzione del PEG





Eventuale revisione del PEG





Approvazione del PEG da parte della Giunta








� precedentemente all’entrata in vigore della legge 468/1978 la programmazione dello Stato era caratterizzata da una logica incrementale, ossia si aumentava di una certa quota lo stanziamento di spesa preesistente.


� art. 4-bis, comma 1, della legge n. 468 del 1978. 





� Si veda, tra gli altri S. Giangiuliani, il controllo di gestione negli enti locali, inserto in Azienditalia n. 4/1996, Ipsoa, Milano. E’ opportuno inoltre ricordare che il controllo riveste due accezioni: 1) dal francese controle, inteso come verifica, ispezione; 2) dal termine anglosassone to control, inteso come guida, dirigenza, governo. E’ a questo ultimo senso che il legislatore si è ispirato ribadendo la necessità di affiancare al tradizionale controllo dell’amministrazione, un controllo finalizzato alla controllo direzionale o manageriale.


� Nessuna norma positiva impone che il bilancio dello Stato debba essere in pareggio. L’obbligo del pareggio è invece previsto per gli altri enti locali. Tra la metà del secolo scorso e i primi decenni dell’attuale, era prevalente però la teoria economica classica che guardava con diffidenza a qualsiasi intervento dello Stato sulla vita economica; la finanza pubblica doveva provvedere esclusivamente alle funzioni fondamentali dello Stato (giustizia, difesa, ordine pubblico…) ripartendo il costo tra i cittadini mediante i tributi. In questa concezione il bilancio dello Stato doveva essere mantenuto esclusivamente in pareggio. Di qui la definizione di finanza neutrale. Ad essa si contrappose, per effetto della grande crisi del 1929, la concezione di finanza pubblica congiunturale o funzionale, diretta a volgere azioni compensatrici nelle opposte fasi espansive e recessive del ciclo economico. Questa seconda concezione si trova nella formulazione keynesiana dell’attività finanziaria pubblica e affida a quest’ultima (specialmente negli sviluppi successivi della teoria keynesiana) anche il compito di garantire il raggiungimento del livello di reddito nazionale corrispondente alla piena occupazione. Questo ruolo riequilibratore lo si può quindi svolgere anche creando un disavanzo nel bilancio dello Stato (deficit spending), coperto dal debito pubblico che assorbe il risparmio eccedente. (Cfr “C. Manacorda, Contabilità pubblica, Giappichelli, Torino 2001


� Il patto di stabilità e di crescita, definito a Dublino nel dicembre 1996 e siglato ad Amsterdam nel giugno 1997, è l’insieme i regole che i membri dell’UEM (Unione Europea Monetaria) si sono dati e si sono impegnati a rispettare per restare nell’UEM stessa. Secondo il patto ogni anno saranno sottoposti a verifica i bilanci dei paesi che partecipano all’UEM per controllare il rispetto dei parametri di Maastrict e, nel caso non fossero rispettati, per definire le sanzioni. Le sanzioni scattano automaticamente per i paesi che superano il rapporto del 3% tra deficit pubblico e PIL.


� i ruoli sono costituiti dagli elenchi dei contribuenti per i tributi da essi dovuti; con la pubblicazione della lista i contribuenti sono obbligati al pagamento. Riguardano oramai pochi tributi, quali per esempio nell’ambito delle amministrazioni comunali, la tassa per l’occupazione di spazi e aree pubbliche, la tassa smaltimento rifiuti solidi urbani. Per la maggior parte delle imposte vige oggi il principio dell’autoliquidazione in base al quale il contribuente provvede personalmente alla dichiarazione dei propri redditi e al versamento di quanto dovuto all’amministrazione, restando comunque responsabile per l’omessa dichiarazione o per l’inesattezza, incompletezza e falsità della stessa.


� Il parere di regolarità tecnica consiste in una valutazione e in un giudizio preventivo rilasciato dai responsabili dei servizi i quali verificano che le deliberazioni del Consiglio e della Giunta siano idonee a raggiungere gli obiettivi dell’ente pubblico.


� Gli impegni automatici sono definiti dall’art. 183 Tuel 


	� ai sensi dell’art. 182, comma 2 del Tuel, il mandato di pagamento deve contenere: il numero progressivo; la data di emissione; la collocazione in bilancio (intervento o capitolo di spesa distintamente in conto competenza o in conto residui); la codifica; l’indicazione del creditore e, se si tratta di persona diversa, del soggetto tenuto a rilasciare quietanza, nonché ove richiesto il relativo codice fiscale o numero di partita IVA; l’ammontare della somma dovuta e la scadenza, qualora sia prevista dalla legge o sia stata concordata con il creditore; la causale e gli estremi dell’atto esecutivo che legittima l’erogazione della spesa; le eventuali modalità agevolative del pagamento (se previste) il rispetto degli eventuali vincoli di destinazione.


� art. 185, comma 4 Tuel


� Vedi “M. Bellesia” Manuale di contabilità per gli enti pubblici, Editrice Cel pag 28; per ulteriori approfondimenti si vedano: “ R. N. Anthony “Principi di contabilità aziendale” ETAS libri, Milano 1982; S. Furlan “La contabilità : il sistema unic adeguato” F. Angeli, Milano; P. Mella “ La contabilità generale e il bilancio d’esercizio” pag. 33 IPSOA, Milano 1983 


� Cfr “E. Anessi Pessina – M. Cantù “Contabilità e bilancio negli enti locali” Tools 2005


� Si ha stato di dissesto quando l’ente non garantisce l’assolvimento delle funzioni e dei servizi indispensabili , ovvero esistono nei suoi confronti crediti liquidi ed esigibili di terzi a cui non riesce a far fronte con le proprie disponibilità liquide.


� Cfr Principio contabile n 3, punto 7


� La funzione di programmazione economico – finanziaria dello Stato in base alle specificazioni normative della legge 468, pone al centro della direzione strategica l’identificazione degli obiettivi macroeconomici che si vogliono raggiungere in un prestabilito periodo di tempo . Cfr L. Giovannelli, I modelli contabili pubblici nel processo di integrazione europea, Giuffrè 2006


� Legge 468/1978, art.1, comma 2


� ai fini di contenere la spesa pubblica, la legge finanziaria dovrebbe essere, in futuro, trasformata in legge di stabilità. La trasformazione è imposta dall’autonomia finanziaria e dai nuovi poteri attribuiti dalla Costituzione alle Regioni e agli enti locali, dalla necessità di rispettare i vincoli stabiliti a livello europeo e di adeguare l’impianto contabile italiano al sistema europeo dei conti pubblici. In particolare la legge finanziaria fisserà i tetti elle entrate e delle uscite anziché il saldo netto da finanziare e il livello massimo del ricorso al mercato finanziario che, non consentendo di controllare la dinamica dei due aggregati, conterrà norme che ripartiscono le responsabilità tra lo Stato e gli altri enti per l’attuazione del Patto di stabilità e crescita, stabilirà le misure correttive per raggiungere gli obiettivi indicati nel Dpf.


� legge 25/06/1999, n. 208


� per approfondimenti in tema di principi contabili delle aziende pubbliche si vedano, tra gli altri: M. Pozzoli, Principi contabili ed Enti locali, Franco Angeli, Milano 2005; G. Farneti e S. Bozzoli (a cura di) ,  Principi e sistemi contabili negli Enti locali, Franco Angeli, Milano 2005; F. Montedurro, Amministrazioni Pubbliche:principi e sistemi contabili, Aracne, Roma 2006


�L’art. 154, comma 2 del Tuel attribuisce all’Osservatorio il compito di: “promuovere la salvaguardia degli equilibri di bilancio, l’applicazione dei principi contabili e la congruità degli strumenti applicativi, nonché la sperimentazione di nuovi modelli contabili.


� Se la disponibilità monetaria deriva da prestiti e non da entrate finali si verifica, che la spesa è finanziata da debiti che genereranno uscite future e quindi, se la gestione non è in grado di produrre autonomamente risorse finanziarie, si troverà costretta a “ rimborsare debiti con nuovi debiti”.





� Per ulteriori approfondimenti sul PEG, cfr , tra gli altri, M. Collevecchio, Il piano esecutivo di gestione degli Enti locali: uno strumento di Management, in Azienda Pubblica, n. 3/1995, Giuffrè, Milano; G. Farneti e A. Ziruolo, Enti locali, il piano esecutivo di gestione, Ipsoa, Milano 1998; G. Farneti, Gestione e contabilità dell’Ente locale, Maggioli, Rimini, 2000; A Properzi, Cntabilità e bilancio degli Enti locali, Il Sole 24 Ore, Milano 1998


� L’assestamento del bilancio statale è regolato dalla legge 468, modificata dalla legge 94,. Entro il mese di giugno di ciascun anno il Ministro dell’economia e delle finanze presenta al Parlamento un apposito disegno di legge, ai fini dell’assestamento degli stanziamenti di bilancio, anche sulla scorta della consistenza dei residui attivi e passivi accertata in sede di rendiconto dell’esercizio scaduto il 31 dicembre precedente. 


� Art. 178 Tuel (avanzo di amministrazione) e art. 193 Tuel (salvaguardia degli equilibri di bilancio).


� ai sensi ell’art. 187 tuel, l’avanzo di amministrazione è distinto in fondi vincolati, fondi non vincolati , fondi per finanziare spese per investimenti e fondi ammortamento. Può essere utilizzato per le finalità seguenti: reinvestimento della quota accantonata per ammortamenti, copertura dei debiti fuori bilancio, provvedimenti necessari per la salvaguardia degli equilibri di bilancio, finanziamento di spese d’investimento.


� cfr art. 193 tuel 


� Tale risultato è dato dalla seguente somma algebrica: (riscossioni – pagamenti)  + (residui attivi – residui passivi).


� Sperimentato per la prima volta alla fine degli anni 1980, il benchmarking si è divulgato con estrema rapidità dapprima  nelle imprese private e successivamente nelle aziende pubbliche. Si tratta di uno strumento per la pianificazione e il controllo che e si sostanzia nella messa a fuoco dall’esterno delle attività, funzioni e operazioni interne, al fine di attuare un miglioramento continuo. Vedi U. Bocchino, Il benchmarking. Uno strumento innovativo per la pianificazione e il controllo strategico, Milano 1995.


� Art. 228, comma 5 del Tuel


� Cfr G. Farneti, L. Mazzara, G. Savioli, Il sistema degli indicatori negli Enti locali, Giappichelli, Torino 1996


� Art. 231 Tuel


� Osservatorio per la finanza e la contabilità degli Enti locali , Principio contabile n. 3. Il Rendiconto negli Enti locali 





