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- PARTE 1

NOTE ILLUSTRATIVE SUL SISTEMA
DI CONTABILITA’ ECONOMICA ANALITICA
DELLE AMMINISTRAZION]I PUBBLICHE
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1. Negli anni novanta, Parlamento ¢ Governo hanno apportato pro-
fonde e incisive trasformazioni alla contabilita pubblica per fenderla pitt
aderenté ad un sistema in via di profonda integrazione coﬁ i Paesi del-
'Unione Europea, facendola evolvere verso un assetto in grado di risponde-

- re meglio alle dinamiche dell’economia e della finanza pubblica.

In base a tale orientamento, si & ravvisata 1’esigenza di complétare le
informazioni ﬁnaniiarie, con altrettante di tipo ecoﬁomico volte a facilitare,
in una visione complessiva, la valutazione del costo delle funzioni, dei ser-
vizi e delle attivitd prodotte dalle Amministrazioni pubbliche.
| Secondo questa logica, pertanto, € stata sviluppata‘ e realizzata la ri-
forma del sistema contabile e di bilancio dello Stato, che ha trovato il pro-
prio fondamento normativo nella Legge n. 421/1992 ¢ nei D. Leg.vo di at-
tuazione n. 29/1993, ove sono tracciati i principi ispiratori del nuovo pro-
cesso; nella Legge n. 94 del 1997 di riforma del bilancio dello Stato € nel
connesso D. Leg.vo di esecuzione n. 279/1997, istitutivo del sistema unico
di contabilita economica per centri di costo; e, da ultimo, nel D. Leg.vo n.
286/1999, che attua il riordino ed il potenziamento dei meccanismi ¢ degli
strumenti di monitoraggio e di valutazione dei costi, dei rendimenti e dei ri-
sultati dell’attivita dell’ Amministrazione mediante I’attuazione di un siste-
ma di controlli (amministrativo-contabile, strategico ¢ di gestione) a sup-

porto dell’azione ¢ della valutazione dei dirigenti.
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In particolare, la riforma ha previsto l’introduzione del sistema

unico di contabilitd analitica per centri di costo, che consente la valuta-

zione di tipo economico non solo delle strutture organizzative di riferi-
mento (direziqni generali, divisioni, ufﬁci, ecc.), ma anche delle funzioni,
dei servizi e delle attivitd prodotte, consentendo il raffronto tra le risorse
impiegate (umane, finanziarie e strumentali) e i risuitati conseguiti dalle
singole strutture organizzative.

Tale sistema ha comportato 'avvio — a partire-dail’anno 2000 per le
Amiministrazioni centrali dello Stato — di un processo budgetario dalle ca-
ratteristiche altamente’ innovative per la Pubblica Amministrazione, il cui
contesto normativo complessivo - | gia delineato nella nota tecnica allegata
alla circolare n. 32 del 26 maggio 1999, contenente le prime regole di co-
struzione del budget - & stato illustrato nel documento "I Budget dello
Stato per I'anno 2000”, presentato al Parlamenio, al termine del processo di
bilancio, nel mese di febbraio dello stesso anno. In questo documento sono
stati esposti 1 budget economici di ciascun centro di costo, consentendo. al
Parlamento ed agli organi di indirizzo politico, 1 Ministri, di avvalersi di
un’efficace strumento destinato, rispettivamente, ad accrescere e migliorare
I’informazione per qualificare le decisioni, € a supportare 1’assegnazione
delle risorse alla dirigenza.

Qu_esto documento —~ considerato ormai nella logica

dell’adempimento, prevista dalla circolare ministeriale n. 18 del 7 aprile
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2000, che ha associato alle indicazioni per le previsioni finanziarie quelle
per il budget economico - € stato elaborato per il 2001 dal Dipartimento

della Ragioneria Generale dello Stato contestualmente alle previsioni fi-

nanziarie a legislazione vigente presentate al Parlamento il 30 settembre
w.s. (A.C. 7329), ed unitamente alle stesse presentato alle Camere, espo-
nendo 1 valori économici del budget dello Stato per il 2001 e, quindi, ri-
spondendo alle richiamate esigenze conoscitive ed informative sia parla-
mentari che ministeriali.

Il presente dbcumento, che si sottopone oggi all'attenzione del
Parlamento, racclﬁude, rispetto  al documento precedente, tutte le

innovazioni e le modifiche che le Assemblee hanno introdotto nell'arco del

processo decisorio per il 2001, consentendo altresi un confronto tra la

iniziale proposizione del Governo (al 30 settembre 2000) e quella derivante
dal percorso parlamentare.

In merito alle finalita del documento, sembra opportuno evidenziare
che la raccolta e la predisposizione delle informazioni economiche (budget
economici) consentono di definire in maniera compiuta le esigenze funzio-
nali e gli obiettivi concretamente perseguibili e, al tempo stesso, supporta-
no sia il processo di formazione del bilancio (e specificamente la costru—‘
zione e l'approvazione), costituendo elemento di trasparenza e di conoscen-

za dell’utilizzo delle risorse, sia il processo di controlio interno di gestione.
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In una visione sistemica, infatti, ’analisi dei costi, scaturente dal si-
stema contabile introdotto, consente alle Amministrazioni di spesa di pro-
cedere ad una efficace azione di autocontrollo e di corretta allocazione
delle risorse in sede di formulazione delle proposte di bilancio, previa
identificazione dt obiettivi e programmi; €, al tempo stesso, pone in grado il -
Ministro del Tesoro di coordinare le proposte dei diversi dicasteri sulla

base della valutazione del costo delle funzioni e dei servizi istituzionali.

E questo uno dei punti cruciali della riforma in quanto richiede un si-
gnificativo passaggio, anche di tipo culturale, dalla logica giuridico-formale
degli atti di gestione a quélla economica—sostanziale dei risultati conseguiti
che, titolando della responsabilita della gestione la dirigenza pubblica (cui
vengono conferiti autonomi poteri di gestione), consente 1’analisi dei costi
dell'azione amministrativa (e, quindi, dei programmi di intervento), €, di
conseguenza, ’adozione di indicatori di efficienza e di efficacia come pa-

rametri per la valutazione dell’ azione pubblica.

Tale logica innovativa si € tradotta, sulla base della delega contenuta
nella Legge 15 aprile 1997, n. 94, nei principi del Titolo III del decreto le-

gislativo 7 agosto 1997, n. 279 - Contabilita analitica per centri di costo.

In particolare, I’art. 10 ha introdotto nell’ambito del sistema contabile
pubblico - con valenza per tutte le pubbliche Amministrazioni (nella acce-

zione dellart. 25 della L. 468/1978 e dellart. 1 del D. Leg. vo n.
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29/1993, ad esclusione degli enti locali secondo la deroga contenuta nella
recente Legge n. 208/99) - il sistema di contabilita economica analitica per
centri di costo finalizzato alla rilevazione, all'analisi, alla verifica ed al mo-
nitoraggio dei costl, dei rendimenti e det risultati dell’azione gmmjnistrativa

e al supporto della programmazione economica e finanziaria.

11 sistema contabile - basato fin ad allora sul solo bilancio finanziario
- viene, quindi, integrato con una struttura di bilancio & contabile di tipo
economico, in grado di evidenziare sia i costi di gestione delle diverse
strutture organizzative (¢ non solo le relative spese), sia 1 costi delle -

funzioni e dei servizi istituzionali dalle stesse strutture svoltl.

Ogni fenomeno amministrativo, e quindi di gestione, diventa visibile .
sotto il duplice aspetto finanziario ed economico, e viene valorizzato in
termini monetari, rappresentando aspetti complementari della stessa realta
entrambi rilevanti nella valutazione della dinamica amministrativa e

dell’equilibrio gestionale, anche se non coincidenti neil’arco temporale di

riferimento, riguardando la spesa il processo di acquisizione delle risorse,

mentre il costo ne considera l'effettivo impiego.

In tale contesto, il Ministro del Tesoro, del Bilancio e della Pro-
grammazione Economica si avvale delle rilevazioni analitiche per qualifi-
care e valutare il costo delle funzioni e dei servizi istituzionali, ponendole a

supporto- del processo di programmazione economica e finanziana e,
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quindi, del procedimento di riconsiderazione degli aggregati del bilancio
finanziario dello Stato (art. 4 bis della Legge n. 468/1978).

A tal fine é previsto che le Amministrazioni trasmettano gli elementi
economici rilevati al Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Program-
mazione Economica, anche attraverso evidenze informatiche (art. 12,

~comma 1, del D. Leg.vo n. 279/1997).
In proposito, la Legge n. 59/1997 (art. 17, comma 1, lettere da a ad ¢)

stabilisce che le_ Amministrazioni si organizzino per realizzare un proprio

sistema informativo — statistico di supporto al controilo interno di gestione,
assicurandone 1’ integrazione con il sistema informﬁtico del Ministero del
Tesoro — Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato ¢ con la banca
dati prevista presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, al fine di ga-

rantire il costante flusso delle informazioni.

2. I principio chiave della contabilita economica € quello della com-
petenza economica, secondo cui ad ogni fenomeno amministrativo deve es-

sere associato il relativo costo, definito come valore delle risorse impiegate

per realizzarlo, indipendentemente dall’esborso per 1’acquisizione delle

medesime (spesa).
La manifestazione del costo derivante dall’effettivo utilizzo delle ri-

sorse, non &, infatti, direttamente riconducibile — nell’ambito del sistema di
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contabilita finanziaria — a nessuna delle fasi di gestione della spesa, che

rappresenta |’esborso monetario legato all’acquisizione delle risorse stesse.
Le fasi contabili della spesa, infatti, aséumono connotazioni diverse in
stretta relazione all’espressione finanziaria che sono chiamate a rappresen-
tare, non riuscendo a qualificare I'utilizzazione delle risorse acquisite.

Le rilevaziont che consentono di rappresentare i costi sostenuti, per-

tanto, devono essere effettuate nel momento in cui gli eventi si manife-
stano, associando convenzionalmente tale momento ad un documento, che
attesti I’effettivo impiego delle risorse considerate.
| Al fine, quindi, di rappresentare compiutamente lo svolgimento della
gestione in termini economici e, quindi, gli eventi amministrativi che gene--
rano costi, le Amministrazioni pubbliche devono - previa ricognizione ‘e de-
finizione del sistema di attivita, di servizi e di funzioni, istituzionali e non,
cui danno luogo - individuare i centri di costo e definire il piano dei
conti per pot procedere, mediante |'imputazione delle voci di costo ai cen-
tri, alla determinazione dei costi delle strutture e dei singoli servizi.
11 centro di costo rappresenta la struttura organizzativa alla quale
- deve essere imputato {'onere economico sostenuto ai fini della determina-
zione del costo della struttura e del servizio svolto. Nella rilevazione
dell’bnere occorre, inoltre, tenere conto sia del tempo in cui la risorsa (bene'

e servizio) viene impiegata dando luogo al correlativo costo, sia della
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quantita di risorsa utilizzata che ne esprime il consumo rispetto ad una
uniti di misura di riferimento.

L’attribuzione del costo di ciascuna risorsa all’unitd organizzativa
che la gestisce operativamente permette di collegare I’impiego delle risorse
stesse agli obiettivi assegnati. Cio rende possibile una lettura dei costi
sostenuti secondo ’articolazione della struttura organizzativa, che rappre-
senta il gistema dei centri di costo.

La misurazione ed 1l controllo dei risultati dell’azione amministrativa
e della loro congruenza con gli obiettivi definiti dall’autonitda di indirizzo
politico-amministrativo  sono  necessari in quanto le singole
Amministrazioni debbono rispondere di come, nell’ambito delle
responsabilita assegnate, hanno impiegato le risorse che concorrono aj
perseguimento degli obiettivi.

Allo scopo di assicurare le diverse finalita conoscitive, € tenuto conto
della coerenza dei centri di costo con i rispettivi centri di responsabilita, si
e ritenuto opportuno distinguere due diversi ordini di centri di costo: uno di
interesse informativo e decisionale per il Parlamento e per il Governo, che
accoglie analisi aggregate dei costi degli uffici di livello dirigenziale gene-
rale (o equiparato); ¢ uno, di maggior dettaglio e con le stesse finalita, di
rilevanza interna alle Amministrazioni stesse.

1l _criterio guida seguito anche per l'anno 2001 néll’identiﬁcazione

dei centri di costo di livello piu elevato ¢ stato quelio di considerare tali,
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secondo il D. Leg.vo n. 29 del 1993, gli uffici di livello dirigenziale gene-
rale o equiparati, posti alle dirette dipendenze dell’organo di indirizzo poli-
tico: e, quindi, 1 centri di costo di ciascuna Amministrazione centrale dello
Stato sono identificati con 1 centri di responsabilitd amministrativa indivi-
duati nel disegno di legge di bilancio per il 2001. Inoltre, in relazione alla
configurazione organizzativa corrispondente ai centri di ‘responsabilité, le
Amministrazioni centrali organizzate su base dipartimentale — qualora a
tale assetto organizzativo corrispondesse un ufficio diretto da un dirigente
generale di livello B — sono state invitate a riferire i costi alle strutture or-
ganizzative dirette da un dirigente generale di livello C, assunte quali centri
di costo di riferimento.

Nell’ambito di ciascun centro, cosi individuato, le Amministrazioni
sono state chiamate a definire un sistema strutturato di centri di costo di li-
vello inferiore, coerente con gli intenti e con le esigenze del propro sistema

di controllo interno, da sviluppare secondo il D. Leg.vo n. 286/1999.

3. Parallelamente alla logica per responsabilité correlata alla
configurazione organizzativa (il dipartimento o la direzione generale), i

- costi possono essere messi in relazione con le finalitd da raggiungere: per
erogare 1 servizi che perseguono le finalita preﬁssaté, € necessario

utilizzare risorse (umane, finanziarie e strumentali) che, espresse in termini
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economici, forniscono wuna valorizzazione del costo legato al
raggiungimento di un obiettivo. E cosi possibile quantiﬁcare. il costo delle
risorse destinate alle diverse finalitd perseguite ed effettuare valutazioni
circa I'efficacia e Iefficienza della gestione pubblica.

* Per la costruzione di un legame fra risorse ed obiettivl € necessario
considerare le attivita svolte nell’ambito della pubblica Amministrazione e
collegarle al fine per il quale sono effettuate.

Il sistema dei servizi, quindji, & costituito dall'insieme di attivita fina-
lizzate al raggiungimento degli obiettivi: attraverso I’identificazione ¢ la
valorizzazione delle risorse impiegate si perviene all'espressione dei costi
dell’obiettivo. L aggregazione delle attivita in funzione degli obiettivi deve
tenere conto del livello di analisi richiesto, individuando le entita che rap-
presentano i fenomeni che si ritiene opportuno monitorare.

Nell’ambito della pubblica Amministrazione, I’individuazione dei
servizi erogati si scontra con la complessitd e 1’estrema variabilita de‘lle
prestazioni fornite dalle Amministrazioni, e con i diversi livelli di dettaglio
ﬁtenuti significativi ai fini dell’interpretazione dei fenomeni economici.
Sono evidenti, infatti, i diversi scopi ed interessi conoscitivi propr delle
Amministrazioni e degli organismi istituzionali di controllo.

Nella determinazione delle relazioni fra risorse e destinazioni & ne-
cessario,.inolfre, stabilire un criterio di rappresentazione &ei costi secondo

le caratteristiche fisiche ed economiche delle risorse a cui essi sono colle-
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gati, al fine di analizzare 1l costo di un obiettivo anche dal punto di vista
della sua composizione.

Lo strumento che permette di gestire le informazioni sulle risorse ac-
quisite e impiegate classificate per natura, é il piano dei conti. I piano dei
conti &, infatti, un elenco di archivi contabili e serve a classificare “per na-
tura” (personale, energia, materiali di consumo, ecc...) i diversi costi soste-
nuti da un’ Amministrazione.

Ciascuna voce del piano dei conti corrisponde, in pratica, ad un ar-
chivio in cui vengono accumulati 1 cost1 della risorsa cormispondente in un
dato periodo di tempo.

Nella pubblica Amministrazione, la previsione e la rilevazione dei

costi secondo la rispettiva natura rappresentano una sostanziale innovazio-

ne: fino all'applicazione della riforma contabile e di bilancio, infatti, le uni-
che informazioni economiche erano di livello macro, riferite agli aggregati
di contabilith economica nazionale e, comunque, derivate dal sistema di
contabilitd e di bilancio finanziario nel quale, come noto, la spesa viene
prevista e gestita iaer oggetto a livello di capitolo.

Oggi, invece, il nuovo sistema budgetario e le connesse rilevazioni
consentono determinazioni autonome per natura di costo. Il piano dei conti
definito, infatti, € in grado di cogliere Ia molteplice natura economica delle
1180r15€ che generano un costo pér la Pubblica mmmstﬁione ed ¢ struftu-

rato su tre livelli di dettaglio, per meglio rispondere anche alle esigenze del



