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PREFAZIONE

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

Muovendo dalla cornice del dettato costituzionale, I’armonizzazione ha
seguito nella legislazione ordinaria un percorso riconducibile, in una prima
fase, a due leggi fondamentali: la legge 5 maggio 2009, n. 42 (“Delega al
Governo in materia di federalismo fiscale”) e la legge 31 dicembre 2009, n.
196 (“Legge di contabilita e finanza pubblica™). L’articolo 2, comma 1, della
legge 42/2009, cosi come modificato dalla legge 196/2009, delegava il Go-
verno ad adottare decreti legislativi “in attuazione dell’articolo 119 della Co-
stituzione, al fine di assicurare, attraverso la definizione dei principi fonda-
mentali del coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario e
la definizione della perequazione, I’autonomia finanziaria di comuni, pro-
vince, citta metropolitane e regioni, nonché al fine di armonizzare i sistemi



contabili e gli schemi di bilancio dei medesimi enti”. Tali decreti dovevano
essere informati ai principi e criteri direttivi elencati all’articolo 2, comma 2,
lett. h), fra i quali spiccavano 1’affiancamento, a fini conoscitivi, alla conta-
bilita finanziaria di un sistema e di schemi di contabilita economico-patrimo-
niale e 1’obbligatorieta del bilancio consolidato. A quanto scritto occorre ag-
giungere che ’articolo 2, comma 1 della legge 196/2009 delegava il Governo
ad adottare uno o piu decreti legislativi per I’armonizzazione, ad esclusione
di Regioni ed enti locali, in funzione delle esigenze di programmazione, ge-
stione e rendicontazione della finanza pubblica. I principi e i criteri direttivi
ai quali informare i decreti legislativi ex lege 196/2009 erano sostanzial-
mente identici a quelli previsti per Regioni ed enti locali, sopra richiamati.

In pratica, ricomponendo in sintesi unitaria il dettato degli articoli 2 delle
leggi 42/2009 e 196/2009, ¢ agevole concludere che I’armonizzazione riguarda
I’intero sistema delle amministrazioni pubbliche italiane. Con specifico riferi-
mento a Regioni ed enti locali, il percorso normativo € poi proseguito con 1I’ap-
provazione del d.Igs. 23 giugno 2011, n. 118, piu volte modificato.

Data I’importanza del processo di cambiamento in atto, la Societa Italiana
dei Docenti di Ragioneria e di Economia Aziendale (SIDREA), attraverso
I"attivita di ricerca di un folto gruppo di studiosi che abbiamo avuto 1’onore
di coordinare, ha inteso “fare il punto” sullo stato dell’arte e sui primi effetti
dell’applicazione delle innovazioni in oggetto. L’intento ¢ di porre all’atten-
zione degli studiosi di discipline contabili, del regolatore e della migliore
pratica un insieme ordinato di riflessioni approfondite su alcuni dei profili
piu significativi dell’armonizzazione.

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

La nostra convinzione, piu che un auspicio, € che i contributi contenuti in
ognuno dei suddetti volumi offrano al lettore spunti di rilevante interesse su
temi di indiscutibile attualita per la dottrina e per la pratica. Peraltro, si tratta
di un’ulteriore concreta evidenza dell’interesse che i soci SIDREA nutrono per
le amministrazioni pubbliche e del fatto che la nostra Societa rappresenta un
interlocutore naturale e attento anche per le Istituzioni del mondo pubblico.
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La modifica dei sistemi di contabilita e bilancio, infatti, non € un esercizio
tecnico fine a se stesso, ma un potente mezzo per rivoluzionare il modo di pen-
sare e di comportarsi della dirigenza pubblica e degli apparati politici, oltre che
di misurarne e valutarne 1’operato anche da parte degli stakeholder. Pertanto, a
prescindere da qualunque valutazione antecedente degli obiettivi dell’intero
progetto riformatore, da un punto di vista meramente metodologico non puo
essere dato per scontato che, grazie all’utilizzo delle informazioni prodotte dai
nuovi sistemi contabili, si realizzera certamente un cambiamento, né che si trat-
tera del cambiamento promesso o auspicato da chi la riforma ha promosso e
sostiene, né che tale mutamento sara privo di “effetti collaterali” inattesi.

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

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

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

L’ultimo e piu maturo stadio del processo di cui trattiamo consiste nella
valutazione dell’effetto dell’uso dei dati che il sistema di contabilita e bilancio
mette a disposizione del management, della classe politica e degli stakeholder
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esterni. Ignorare tale stadio sarebbe molto grave perché equivarrebbe ad avva-
lorare in campo aziendale il principio di causazione necessaria. Si potrebbe
essere indotti a ritenere che la disponibilita di un certo dato porti sempre e
comunque ad assumere un determinato comportamento che, se il dato ¢ atten-
dibile, si tradurra in un effetto economicamente positivo (piu elevati livelli di
efficienza ed efficacia). Tanto da un punto di vista teorico che da uno eminen-
temente pratico, simili atteggiamenti sono da respingere.

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

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

Prima di concludere sentiamo il dovere di esprimere il nostro piu sincero
ringraziamento all’attuale Consiglio Direttivo di SIDREA e particolarmente
al Presidente, Prof. Luciano Marchi, per avere da subito creduto in questo
progetto e averlo costantemente sostenuto con interesse ed entusiasmo.
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Desideriamo poi ringraziare i sessantotto Colleghi, provenienti da nume-
rosi atenei italiani, che hanno partecipato alla stesura dell’opera, senza di-
menticare che al progetto hanno lavorato anche persone impegnate in istitu-
zioni pubbliche non accademiche. Ci sia consentita una menzione speciale ai
Proff. Eugenio Anessi Pessina, Marco Bisogno, Eugenio Caperchione, Luca
Del Bene, Francesca Manes Rossi e Claudio Teodori, che, con spirito di ami-
cizia e grande dedizione, non solo hanno accettato la sfida di curare insieme
ai sottoscritti i quattro volumi, ma soprattutto hanno sopportato con pazienza
le nostre continue sollecitazioni e richieste.

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

Siena e Perugia, luglio 2018

RICCARDO MUSSARI ¢ LUCA BARTOCCI
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8. LARMONIZZAZIONE CONTABILE
NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE
IN EUROPA:

QUALI SFIDE PER IL FUTURQO?

di Francesca Manes Rossi ed Eugenio Caperchione®

8.1. Premessa

I contributi raccolti in questo volume hanno fatto luce su alcune fonda-
mentali questioni riguardanti i processi di armonizzazione ed i loro risultati.

La prospettiva europea, che accomuna le ricerche svolte nei diversi capi-
toli, fa emergere con chiarezza la rilevanza del tema e ’articolazione degli
interessi in gioco e, conseguentemente, la difficolta di convergere su solu-
zioni effettivamente condivise. Al di la della retorica, non € affatto chiaro se
e come si arrivera ad una reale armonizzazione.

E dunque opportuno, in questo capitolo conclusivo, presentare alcune
ipotesi sul destino dell’armonizzazione contabile. Il paragrafo successivo ¢
dedicato alle motivazioni che spingono a proporre 1’armonizzazione; il terzo
si focalizza sugli EPSAS e il loro possibile contributo all’armonizzazione a
livello europeo. Si prosegue poi con una disamina delle esperienze e degli
effetti dell’armonizzazione contabile nelle amministrazioni pubbliche nel
paragrafo 4, per passare infine ad una discussione delle prospettive evolutive
dell’armonizzazione nell’ultimo paragrafo.

8.2. La genesi dell’armonizzazione contabile nelle amministrazioni
pubbliche

L’armonizzazione ¢ un tema che si sta imponendo in questi ultimi anni,
ma a ben vedere ha una genesi piu lunga, e una sua ragione d’essere.

* 11 presente capitolo ¢ frutto del lavoro condiviso e congiunto degli autori, tuttavia i paragrafi
8.3, 8.4 e 8.5 sono attribuibili a Francesca Manes Rossi, i paragrafi 8.1 e 8.2 a Eugenio Ca-
perchione.
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La contabilita pubblica, che nasce come fenomeno eminentemente nazio-
nale, legato alla sovranita, a un certo punto risente, come molti altri ambiti, dei
processi di costruzione dell’Unione Europea. Nella misura in cui gruppi di
Paesi decidono di stringere rapporti tra di loro, di dar vita ad un mercato co-
mune, di eliminare le barriere alla mobilita, in una parola di legarsi progressi-
vamente 1’un I’altro, giocoforza il tema della comparabilita diviene rilevante.

Le prime proposte sono avanzate, per motivi di ordine teorico, da studiosi
che manifestano una spiccata sensibilita al tema e ritengono che il confronto
possa accrescere la responsabilizzazione di chi governa e amministra (cfr. Lii-
der & Kampmann, 1993); successivamente si palesano considerazioni di or-
dine piu pratico, legate alle necessita di disporre, a livello europeo, di dati eco-
nomico-finanziari raccolti con procedure e metodologie contabili uniformi.

La creazione di un’unione monetaria € di una moneta comune, col conse-
guente fabbisogno di coordinamento delle politiche, e di monitoraggio del
rispetto delle regole comuni, conferisce senz’altro nuovo vigore alla do-
manda di armonizzazione.

Un tale percorso non costituisce peraltro un unicum, nella misura in cui
gia le imprese private si sono via via incamminate lungo questa strada — sep-
pure per motivi e con modalita peculiari, che riflettono la loro specificita.

Le proposte di armonizzare la contabilita pubblica trovano dunque im-
portanti ed autorevoli riferimenti teorici (Nobes, 1991) e motivazioni di or-
dine empirico, che possono guidare la concreta attuazione.

Si impone quindi col tempo un’agenda di armonizzazione, che si connota
peraltro per una serie di elementi:

e la presentazione dell’armonizzazione internazionale, ossia tra Paesi,
come lo strumento che senz’altro permettera di migliorare la qualita
dell’informativa di bilancio delle amministrazioni pubbliche;

e la conseguente minore rilevanza dell’armonizzazione verticale, ossia
tra le amministrazioni pubbliche dello stesso Paese appartenenti a di-
versi livelli di governo — che costituisce piuttosto una conseguenza di
quella internazionale;

e il ruolo fondamentale della professione contabile nel promuovere
prima I’adozione e la diffusione della contabilita economico-patrimo-
niale o accrual nelle amministrazioni pubbliche, e successivamente
I’armonizzazione dei sistemi cosi modificati;

e il fatto che quindi I’armonizzazione internazionale, cosi come concre-
tamente si manifesta, implica I’utilizzo estensivo della contabilita eco-
nomico-patrimoniale;

¢ in ragione di questo, la riduzione delle distanze tra la contabilita pub-
blica a quella delle imprese private (armonizzazione orizzontale).
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In questo scenario, caratterizzato da parole chiave quali armonizzazione,
contabilita economico-patrimoniale, [PSAS, rischia di perdersi I’ancoraggio
ai fabbisogni informativi tipici delle amministrazioni pubbliche, per le quali
I’equilibrio economico ¢ un vincolo da rispettare, ma non certamente un fine
in sé. La derivazione delle regole e dei principi contabili pubblici da quelli
privati, e la forte influenza su essi esercitata dai sistemi di impostazione an-
glosassone, conducono infatti inevitabilmente ad un cambio di linguaggio, e
potenzialmente anche della logica di fondo del sistema contabile.

Si sta peraltro verificando una saldatura tra la professione contabile e al-
cune istituzioni europee, che contribuisce ad un riorientamento della conta-
bilita, vista come strumento per permettere un controllo dal centro piu che
come sistema funzionale alla presa di decisioni al livello aziendale'.

Data questa situazione, gli spazi per scelte alternative sono decisamente
limitati, e possono fare riferimento principalmente:

e alle posizioni critiche espresse a piu riprese dalla Corte dei Conti fe-
derale tedesca, che sottolinea una serie di contraddizioni del progetto
EPSAS, visto come eccessivamente costoso € comunque non necessa-
rio%;

e alla proposta di disegnare in modo diverso la trasmissione dei dati a
Eurostat, formalizzando in maniera chiara il debito dei governi nazio-
nali ma lasciandoli liberi di impostare il sistema contabile secondo le
proprie esigenze e convenienze (Manes Rossi ef al., 2016). Questo
permetterebbe peraltro di non aggravare ulteriormente il carico di
adempimenti sulle amministrazioni locali, che in molti Paesi sono en-
tita di piccole dimensioni, con risorse finanziarie ed umane limitate,
alle quali ha poco senso imporre sistemi contabili particolarmente
complessi.

Quale che sia I’accoglienza di queste due posizioni, occorre in ogni caso

prepararsi ad una serie di cambiamenti dei sistemi contabili, e quindi ad una
loro (pitt 0 meno estesa) armonizzazione.

8.3. L’armonizzazione a livello europeo: I’esperienza degli EPSAS

Il percorso di armonizzazione contabile per le pubbliche amministrazioni
europee ha vissuto un’indubbia accelerazione sul piano istituzionale con il

!'Si veda a questo riguardo il capitolo 1.4.
2 Si veda in particolare Bundesrechnungshof (2017).
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Progetto EPSAS?, promosso dalla Commissione Europea (2010) nell’intento
di ottenere dati affidabili per le elaborazioni statistiche. Il progetto si inseri-
sce nel pit ampio ambito del cosiddetto “Six-pack”, un set di proposte mirate
a rafforzare gli strumenti esistenti e ad introdurne ulteriori, idonei a garantire
un migliore coordinamento delle politiche economiche e fiscali®.

La stessa nascita del progetto evidenzia 1’attenzione della Commissione
Europea verso 1’armonizzazione contabile come strumento idoneo al rag-
giungimento di una finalita specifica, di fatto confinando entro un ambito
assai ristretto il ruolo delle informazioni contabili.

Indubbiamente, esistono problemi di coordinamento tra i dati rilevabili
dai rendiconti contabili e quelli predisposti secondo 1I’European System of
National and Regional Accounts (ESA), in genere presi come base per le
decisioni sulle policy comunitarie. Come evidenziato ampiamente nel con-
tributo di Giovannelli e Caffir’, la convivenza dei due sistemi ¢ tutt’altro che
agevole, stante la diversita di fini che le caratterizza e le metodologie di rile-
vazione. Di fatto, mentre la contabilita generale dovrebbe rappresentare la
base per le decisioni a livello micro e anche per informare le diverse catego-
rie di stakeholders rispetto alla performance della singola organizzazione
pubblica, la contabilita a fini statistici ¢ prioritariamente volta a supportare
la definizione delle politiche economiche e fiscali a livello europeo. Gli stu-
diosi si sono occupati ampiamenti del tema, evidenziando le maggiori criti-
cita rispetto alla possibile convergenza o divergenza dei due sistemi di rile-
vazione (Dasi et al., 2016). Cio che emerge dal confronto tra paesi che uti-
lizzano sistemi contabili diversi (accrual- vs. cash-basis) ¢ che neanche
I’adozione di una base accrual (e perfino I’adozione di principi coerenti con
gli IPSAS) riesce a favorire la riconciliazione dei conti redatti secondo la
contabilita generale con quelli predisposti secondo la contabilita a fini stati-
stici (Jesus e Jorge 2016).

In sostanza, come gia evidenziato nel presente volume, i conti presentati
dagli Stati europei a fini statistici hanno un grado di affidabilita non tanto
correlato al sistema contabile in uso (a base finanziaria o economica) quanto
piuttosto alla stessa affidabilita dei sistemi e delle procedure amministrative
che caratterizzano la gestione del sistema informativo contabile e dei sistemi
di controllo, sia a valenza interna sia esterna.

3 Per un esame delle dinamiche che hanno caratterizzato il processo del Progetto EPSAS si
rinvia al capitolo 2.

4 Per approfondimenti sul Six Pack e sulla Direttiva 2011/85/EU ¢ i connessi problemi di
controllo dell’indebitamento e del debito pubblico si rinvia al capitolo 5.

3 Si rinvia al capitolo 3.
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Un set di principi contabili a caratterizzazione europea — come si vorrebbe
fossero gli EPSAS — dovrebbe dunque tendere a conciliare esigenze diverse,
ovvero avere dati contabili affidabili, accurati e completi che costituiscano
la base delle rilevazioni a valenza statistica; disporre di informazioni che
consentano di valutare la performance delle amministrazioni pubbliche, an-
che sotto il profilo economico-finanziario e con particolare riguardo agli
aspetti della sostenibilita finanziaria; consentire il controllo del debito e del
deficit pubblico; allineare i conti delle amministrazioni pubbliche europee su
base accrual, anche per favorire un piu regolare funzionamento dei mercati
finanziari (Aggestam Pontoppidian e Brusca, 2016; Ball, 2012; Caperchione,
2012; Mussari, 2012 e 2014). La sfida lanciata dall’Europa, come eviden-
ziato nel capitolo 3 del presente volume, ¢ quella di trovare un equilibrio tra
sistema istituzionale e sistema politico attraverso una pluralita di azioni tese
a delineare una nuova governance europea. Tuttavia, il tentativo di affermare
la creazione di uno spazio istituzionale europeo ¢ il conseguente processo di
‘regionalizzazione’ dei principi contabili in alternativa alla adozione diretta
di principi a valenza globale (IPSAS) non ¢ di facile realizzazione, in consi-
derazione dei dubbi e delle resistenze che investono il progetto EPSAS sotto
i diversi profili tecnici, politici e culturali.

Sul piano squisitamente tecnico, ¢ evidente come il passaggio ad un diverso
sistema contabile, soprattutto se cio richiede anche un passaggio da base cash
o modified cash ad accrual, comporta difficolta e costi per aggiornare compe-
tenze e software alla base dei processi di rilevazione contabile. Su chi debbano
abbattersi i costi non ¢ chiaro; in particolare — passando dalla dimensione eu-
ropea a quella nazionale — il passaggio ad un diverso sistema contabile appare
assai oneroso per gli enti locali, specialmente per quelli di piu ridotte dimen-
sioni e pertanto dotati anche di un minor numero di unita di personale. Resta
poi I’eterna querelle dell’indispensabilita dell’utilizzo di dati accrual nel con-
testo pubblico posto che tali dati, se da una parte soddisfano talune esigenze
informative, dall’altra comunque non consentono di misurare la performance
delle aziende pubbliche in maniera compiuta, visto che in ogni caso non con-
tengono una quantificazione degli outcome prodotti. Vi ¢ chi ha anche osser-
vato il rischio che I’impiego di dati accrual possa ingenerare una visione limi-
tata della performance pubblica, limitandola all’efficienza e alla riduzione dei
costi nella produzione di servizi pubblici (Guthrie, 1998).

Sul piano politico e istituzionale, ¢ stata osservata una notevole resi-
stenza, in particolare da parte di alcuni stati membri, a rinunciare al proprio
potere normativo in favore di una regolamentazione sovranazionale (Mus-
sari, 2014 e capitolo 1). Eclatante sotto questo profilo appare il rapporto della
Corte dei Conti federale tedesca (Bundesrechnungshof, 2017) che nel no-
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vembre 2017 ha espresso dubbi circa la necessita di perseguire I’armonizza-
zione contabile in Europa e in particolare 1’introduzione obbligatoria di un
sistema di contabilita a base accrual (Eulner e Waldbauer, 2018). Va sotto-
lineato che la Germania, essendo divisa in Ldnder dotati di autonomia am-
ministrativa, € uno dei Paesi europei in cui le amministrazioni pubbliche pos-
sono adottare sistemi contabili sia a base cash sia accrual. Nel contempo,
nell’aprile 2018 la Corte dei Conti Olandese ha caldeggiato 1’adozione di un
sistema accrual da parte del governo centrale, che ancora utilizza un sistema
di tipo modified-cash, basato sulle obbligazioni. Cio che di certo pud notarsi
¢ che al momento il dibattito sugli EPSAS ha ampiamente tralasciato di va-
lutare le conseguenze dell’adozione di un set unico di principi contabili per
le amministrazioni pubbliche europee ai fini dei processi di auditing e che le
pratiche in essere nel campo della revisione dei conti pubblici in Europa man-
cano di qualsivoglia forma di armonizzazione (Welch, 2018).

La pressione esercitata a livello europeo, pertanto, non trova pari riscon-
tro nei singoli governi e nelle istituzioni dedite al controllo dei conti pubblici
e il negoziato — a valenza indubbiamente politica — tra Europa e singoli paesi
membri € ancora in corso di definizione. In piu, come gia notato, un cambia-
mento verso un nuovo set di standard contabili richiederebbe un forte im-
pulso politico, 1i dove difficilmente in ambito nazionale i politici sono in
grado di avere una visione di lungo periodo e pertanto non percepiscono be-
nefici connessi ad un cambiamento che invece presenta evidenti costi. In piu,
come evidenziato in letteratura (van Helden, 2016) i politici sembrano fare
assai ridotto uso dei dati contabili a fini decisionali.

Sul piano culturale, come osservato ampiamente in dottrina (Caperchione
2012; Manes Rossi et al., 2016; Mussari, 2012, 2014 ¢ capitolo1), i processi
di armonizzazione contabile richiedono un percorso di convergenza tra diverse
tradizioni contabili che non appare perseguibile nel breve periodo ma ¢ piutto-
sto una tensione continua verso il riconoscimento di elementi comuni nei quali
tutti gli attori coinvolti possano identificarsi. In particolare, se si concorda
sull’impatto politico che I’implementazione di un certo sistema di regole con-
tabili puo avere sul governo delle aziende pubbliche (Ellwood e Newberry,
2016), si deve anche ammettere che il passaggio a un diverso set di principi
contabili influisca sulla vita economica — oltre che sui meccanismi di governo
— sia a livello nazionale, sia a livello di comunita locali, inducendo cambia-
menti nelle priorita e nei valori alla base della societa civile. Spostare I’accento
dalla soddisfazione dei bisogni pubblici e dal benessere della collettivita verso
logiche di mercato o anche esclusivamente di rispetto degli equilibri di bilan-
cio per la riduzione del debito, senza alcuna mediazione con le conseguenze
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sulle esigenze delle comunita, significa abbandonare sistemi valoriali ed etici
a vantaggio di logiche squisitamente economiche.

Ancora una volta, occorre interrogarsi sulla convenienza — sul piano so-
ciale, oltre che su quello economico — di perseguire processi di armonizza-
zione o piuttosto una mera standardizzazione contabile, secondo un approc-
cio che la Commissione Europea sembra prediligere.

Un ulteriore aspetto non sufficientemente indagato nel dibattito relativo
al progetto EPSAS riguarda i possibili impatti sulle amministrazioni locali,
chiamate indubbiamente a concorrere al raggiungimento degli obiettivi di
finanza pubblica ma anche molto piu coinvolti in percorsi di accountability
con le comunita locali. Sicuramente, al di la di obblighi giuridici che i singoli
paesi potranno progressivamente introdurre circa 1’applicazione di un certo
set di principi contabili, una spinta significativa per le amministrazioni locali
di maggiori dimensioni puo essere rappresentata dall’attenzione del mercato
finanziario e dall’apprezzamento per conti predisposti seguendo principi
comparabili e a valenza internazionale (Bastida ef al., 2014).

8.4. Esperienze ed effetti dell’armonizzazione contabile
nelle amministrazioni pubbliche

11 presente volume ha inteso, attraverso i diversi contributi presentati, inda-
gare talune delle esperienze condotte, sia in Italia sia in altre realta europee, ri-
spetto ai percorsi di armonizzazione contabile intrapresi o in corso di svolgi-
mento. In particolare, in alcuni paesi dell’Unione sono stati avviati processi di
armonizzazione verticale, che investono le diverse tipologie di amministrazioni
pubbliche, ritenuti in qualche modo propedeutici all’attuazione di un pit ampio
processo — di armonizzazione o di standardizzazione — a carattere europeo.

L’esperienza italiana, oggetto di disamina in diversi contributi del presente
volume?®, ha posto in evidenza una peculiarita del nostro sistema di contabilita
pubblica: il processo di armonizzazione verticale reso operativo con il D.Lgs.
118, ha indotto all’adozione di un sistema che si allontana indiscutibilmente
da pratiche contabili diffuse a livello internazionale, per privilegiare invece un
sistema di rilevazioni economico-patrimoniali che nel corso dell’esercizio ven-
gono ‘derivate’ dalle rilevazioni effettuate dalla cosi detta contabilita finanzia-
ria ‘potenziata’. Come ampiamente discusso del capitolo 6, cio induce alla rap-
presentazione di un risultato di periodo che non rappresenta la differenza tra
utilita create e risorse consumate, ma che piu semplicemente consente di

6 Si rinvia in particolare ai capitoli 1,2, 6 ¢ 7.
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valutare in prima approssimazione la capacita degli enti locali di conseguire i
propri obiettivi attraverso I’impiego di risorse maggiori o inferiori a quelle ac-
quisite.

Con particolare riguardo ai profili attinenti i proventi senza corrispettivo
equivalente, le modalita di rappresentazione previste dai due paesi esaminati
nel capitolo 6 (Francia e Italia) hanno posto in evidenza il sussistere di sostan-
ziali differenze con i principi a carattere internazionale, segnatamente da
quanto indicato dall’IPSAS 23, come pure dalla versione aggiornata in corso
di consultazione. L’elemento chiave per poter effettuare 1’iscrizione del pro-
vento sembra risiedere nella possibilita di identificare il valore imputabile
all’esercizio in modo affidabile, li dove il Board, seppure nel rispetto del prin-
cipio di attendibilita del fair value, considera la mera probabilita dell’afflusso
di benefici monetari o potenziali di servizio, inducendo cosi — almeno per le
imposte — a una contabilizzazione anticipata.

Altro aspetto che emerge ¢ che, nel percorrere la strada verso 1’armonizza-
zione a livello nazionale, diversi Paesi — ma anche la stessa Commissione Eu-
ropea — hanno introdotto la contabilita economico-patrimoniale senza tuttavia
abbandonare la contabilita finanziaria, che resta d’altra parte dominante nella
fase di redazione dei conti preventivi (Brusca et al., 2015; Grossi e Soverchia,
2011; van Helden e Reichard, 2016). Se si riconnette questo tipo di scelta a
quanto emerso di recente in letteratura circa lo scarso 1’utilizzo dei dati conta-
bili da parte dei politici (van Helden, 2016) risulta evidente perché non vi sia
una forte spinta da parte dei politici europei a supportare I’implementazione di
un nuovo set di principi contabili che induce indubbiamente cambiamenti e
inevitabili costi e disagi organizzativi.

L’attenzione politica sembra fortemente concentrata sul rispetto di vincoli
posti dall’Europa sul livello della spesa e dell’indebitamento pubblico. In tal
senso, come discusso ampiamente nel capitolo 5 di questo volume, va sottoli-
neato che i principi di contabilita statistica hanno assunto un ruolo fondamen-
tale nei processi decisionali dei singoli paesi, proprio in funzione del rispetto
dei vincoli di bilancio oggetto di monitoraggio da parte della Commissione
Europea. Diviene pertanto essenziale misurare gli equilibri di bilancio a livello
micro, per la singola azienda pubblica, a partire dai bilanci di previsione redatti
a fini gestionali, monitorando il fabbisogno finanziario connesso alla gestione
corrente in via separata da quello correlato alle spese di investimento. Il saldo
del bilancio pubblico a livello macro deriva in definitiva dall’effetto netto delle
politiche di entrata e di spesa attuate dalla pubblica amministrazione comples-
sivamente ¢ il suo segno — positivo o negativo — ¢ il risultato del rispetto o
meno delle condizioni di equilibrio finanziario da parte di tutte le diverse
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amministrazioni pubbliche del paese, i cui conti sono confluiti nel bilancio
pubblico.

E di tutta evidenza che la scelta della base contabile potra produrre effetti
diversi sul calcolo di tali equilibri, privilegiando in maniera pitt 0 meno spinta
una politica di equita intergenerazionale che tende ad assicurare alle genera-
zioni future la possibilita di beneficiare del patrimonio pubblico.

La commissione Europea verifica il rispetto dei limiti dell’indebitamento e
del rapporto deficit/PIL utilizzando i dati di contabilita statistica (ESA). Cio
porterebbe a far pensare che il percorso di predisposizione di un set di principi
contabili per il settore pubblico a valenza europea possa tendere verso le logi-
che della contabilita statistica, cosi che la capacita di influire sul rispetto degli
equilibri finanziari a livello micro possa essere diretta, con una responsabiliz-
zazione in via immediata delle amministrazioni locali.

La partita che si gioca al tavolo EPSAS risente, in definitiva, dell’impiego
che si considera si debba fare dei dati contabili: per quanto si ritenga essenziale
il controllo del deficit pubblico e lo sviluppo di politiche economiche e fiscali
comuni tra paesi europei per dare maggior capacita politica all’intera Unione,
non si puo sottacere che una tale predilezione tende a mettere da parte il ruolo
dei sistemi informativo-contabili come strumento di accountability nei con-
fronti dei cittadini, dei fruitori dei servizi pubblici e dei contribuenti nonché
come base per le scelte decisionali da parte dei manager.

Altro aspetto degno di attenzione ¢ la frequente mancanza di omogeneita
tra i sistemi adottati per i bilanci preventivi con quelli in uso nello stesso paese
per le rilevazioni in via continuativa e per la redazione dei consuntivi’. Tale
mancato allineamento indubbiamente contribuisce ad una piu difficile lettura
comparativa — in particolare da parte dei politici — dei dati preventivi con quelli
consuntivi.

Di indubbio interesse appare, nel quadro fin qui delineato, un’esperienza di
armonizzazione ‘volontaria’ attuata ad opera di un gruppo di lavoro che coin-
volge alcune delle principali citta europee, il CEFG-City Economic and Finan-
cial Governance Group, ampiamente discussa nel capitolo 4 del volume. Si
tratta di un’esperienza di armonizzazione dal basso che ha portato le citta par-
tecipanti al progetto all’adozione di un modello standardizzato per rilevare la
salute finanziaria del singolo ente, offrendo cosi agli interessati informazioni
1donee a valutare le condizioni economiche e finanziarie delle diverse citta, sia
in termini di solvibilita ma anche di redditivita. Cio che risulta di assoluta in-
novativita ¢ la creazione di un modello che attinge ad informazioni predisposte
prevalentemente su base accrual, ma che si avvale anche di dati su base

7 Si veda quanto emerso dal confronto tra alcune delle principali citta europee nel capitolo 4.
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modified-accrual e cash. Al di 1a della creazione del modello per valutare la
condizione finanziaria degli enti locali, I’esperienza riportata pone in luce
come i sistemi contabili concretamente impiegati nei processi decisionali negli
enti locali europei siano spesso diversi da quelli imposti per via normativa,
sebbene 1 documenti contabili obbligatori vengano predisposti. Tale discrasia
tra I’utilizzo dei dati e la loro disponibilita va a convalidare una ulteriore in-
coerenza gia evidenziata in letteratura (Cohen et al., 2018) tra i sistemi ammi-
nistrativi dominanti nei diversi paesi europei e le informazioni richieste dalle
norme sia a fini di accountability, sia di decision-making. Questi elementi do-
vrebbero essere oggetto di riflessione nei percorsi di sviluppo di un set di prin-
cipi contabili a valenza europea.

Un ulteriore aspetto oggetto di indagine nel presente volume attiene la pro-
spettiva di utilizzo dei dati contabili a fini manageriali®: tendenzialmente gli
studi si sono concentrati ad oggi sul considerare le modalita, i rischi e gli effetti
dei processi di armonizzazione o di standardizzazione con riferimento alla re-
dazione dei consuntivi, mentre 1’analisi degli effetti che 1’adozione di principi
contabili a valenza internazionale puo indurre sui processi decisionali e sulle
pratiche quotidiane delle amministrazioni locali ¢ indubbiamente rimasta in
secondo piano. Tuttavia, comprendere gli impatti attesi negli enti locali
dall’applicazione di tali principi puo essere di supporto alla comprensione — e
possibilmente all’eliminazione — di quelle resistenze all’interno delle singole
organizzazioni che possono effettivamente impedire un cambiamento reale
verso la piena implementazione di sistemi contabili diversi. Indubbiamente
emerge che uno dei problemi centrali ¢ la scarsa conoscenza dei principi inter-
nazionali: se su un piano meramente ideologico la possibile adozione degli
EPSAS viene interpretata come possibile supporto agli strumenti di controllo
manageriale nelle amministrazioni locali, dall’altra occorre coinvolgere nel
cambiamento contabile non solo coloro che tradizionalmente si occupano delle
rilevazioni continuative e della redazione dei bilanci, preventivi e consuntivi,
ma anche coloro che prendono parte ai processi di controllo manageriale. An-
che sotto questo profilo, il supporto politico — e non solo quello legislativo —
appare fondamentale all’attuazione del cambiamento.

811 tema ¢ discusso nel capitolo 7, a cui si rinvia.
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8.5. L’armonizzazione contabile nelle amministrazioni
pubbliche: prospettive evolutive

Qual ¢, dunque, il possibile sviluppo del processo di armonizzazione con-
tabile per le amministrazioni pubbliche in Europa che si va delineando in
questo momento?

Indubbiamente, a partire dall’affermazione dei principi di NPM si ¢ andata
progressivamente imponendo una logica economica liberista (Ellwood e New-
berry, 2016) che ha fortemente ispirato i processi di riforma contabile. Gli
stessi principi contabili internazionali per il settore pubblico (IPSAS) tendono
— in maniera dichiarata — all’allineamento con gli International Financial Re-
porting Standard, nati per supportare attivita economiche orientate al profitto.
Nonostante diversi studiosi abbiano rilevato la necessita di approcci ai sistemi
contabili distinti a seconda del settore di appartenenza (Caperchione, 2012;
Manes Rossi ef al., 2015; Oulasvirta, 2012; Oulasvirta e Bailey, 2016), e no-
nostante lo stesso Framework IPSASB abbia evidenziato i principali elementi
che caratterizzano e distinguono il settore pubblico da quello privato’, sembra
che le soluzioni adottate in definitiva, soprattutto nei singoli standard, diano
un ridotto rilievo all’accountability nei confronti dei cittadini, anche come
chiave interpretativa dei processi decisionali (Ellwood e Newberry, 2016).
Draltra parte, la scelta praticata dall’IPSASB di perseguire la confluenza dei
principi contabili per il settore pubblico con quelli per il settore privato sembra
confermata anche dall’ultimo programma strategico presentato dal Board per
il quinquennio 2019-2023 (IPSASB 2018) e potrebbe influire significativa-
mente anche sull’evoluzione del progetto EPSAS.

La crisi finanziaria mondiale che ha investito I’Europa a partire dal 2008
ha ulteriormente posto 1’accento sulla necessita di disporre di informazioni
contabili in grado di “catturare” non solo la dinamica finanziaria di breve
termine ma in maniera piu ampia la capacita delle aziende pubbliche di es-
sere autosufficienti anche sul piano economico, assicurando i servizi neces-
sari ai cittadini e il risarcimento dei debiti contratti ai finanziatori (Caper-
chione e Salvatori, 2012). Da qui ¢ derivata la rinnovata spinta verso I’appli-
cazione diffusa di sistemi contabili a base accrual e il tentativo di conver-
genza — quanto meno a livello europeo — verso standard contabili comuni. 11
progetto EPSAS, di cui si ¢ ampiamente discusso in questo volume, va in-
dubbiamente in questa direzione, seppur animato soprattutto da fini di con-

9 Nella prefazione al Framework, 'IPSASB richiama gli aspetti distintivi delle entita pubbli-
che rispetto ai processi organizzativi, le fonti da cui provengono le risorse, la longevita. le
relazioni con le diverse categorie di stakeholders e il ruolo centrale del budget nei processi
decisionali.
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trollo delle risorse pubbliche a livello sovrannazionale e di definizione di
comuni politiche fiscali, nell’intento di costruire uno spazio economico ‘eu-
ropeo’ (Aggestam Pontoppidan e Brusca, 2016).

La scelta del framework di riferimento nel perseguire il progetto EPSAS
appare di fondamentale rilevo. Anche partendo dal presupposto che la base
dei sistemi contabili a cui riferirsi sia I’accrual, occorre definire i presupposti
logici di riferimento: privilegiare un framework piu 0 meno improntato ad
una convergenza con il mercato influisce sui criteri di valutazione che nello
specifico possono essere adottati. Piu esplicitamente, scegliere una strada di
adesione agli IPSAS — quindi, indirettamente, di convergenza con gli IFRS
— significa aderire ad una logica di mercato (Biondi, 2014; Ellwood e New-
berry, 2016) e introdurre il criterio del fair value, indubbiamente complesso
e costoso da attuare, in particolare per le amministrazioni locali di minori
dimensioni. In tale ipotesi resta da chiarire quale sia 1’utilita di valutazioni al
fair value in una realta non orientata al profitto e al mercato, in sostituzione
del criterio del costo storico e del principio di prudenza valutativa. Scegliere
la strada dello sviluppo di un ulteriore set di principi apre il fronte a nuovi
rischi, gia adombrati dagli studiosi (Aggestam Pontoppidan e Brusca, 2016),
di creare aree diverse in funzione di convergenti interessi economici, ridu-
cendo le possibilita di un’armonizzazione globale. Scegliere la strada di con-
vergenza verso gli ESA, privilegiando finalita di verifica degli equilibri di
bilancio e di indebitamento, nonché come base per le politiche economiche
e fiscali potrebbe nel breve termine lasciare spazio all’impiego di criteri piu
vicini alla tradizione nazionale ma nel lungo periodo puo spostare eccessiva-
mente 1’attenzione verso questi obiettivi, a danno degli aspetti di accounta-
bility e di verifica delle condizioni di benessere delle collettivita.

Un percorso che tenda alla convergenza nell’impiego di standard conta-
bili comuni, quanto meno ai fini della redazione dei rendiconti oggetto di
consolidamento a livello europeo, non puo prescindere dalle tradizioni con-
tabili dei singoli Paesi coinvolti. Mentre un processo teso alla standardizza-
zione contabile sembra incontrare forti resistenze, un percorso di armonizza-
zione potrebbe aprire spazi di cambiamento contabile nel rispetto delle tra-
dizioni dei singoli stati membri. D’altro canto, ad oggi nessun paese europeo
ha implementato gli IPSAS tout-court, ma sono stati seguiti percorsi di adat-
tamento alle singole realta nazionali (Brusca ef al., 2016). In dottrina sono
gia state proposte soluzioni di compromesso, che prevedano la convivenza
di due sistemi: un primo, teso a soddisfare le esigenze informative a carattere
europeo, su base accrual, ispirato a principi contabili a valenza internazio-
nale (IPSAS o EPSAS); un secondo, non necessariamente armonizzato, che
consenta di soddisfare esigenze specifiche del Paese di riferimento, in linea
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con le tradizioni contabili ma anche con le esigenze informative e dei pro-
cessi decisionali che caratterizzano le pubbliche amministrazioni in un dato
contesto (Manes Rossi et al., 2016).

Ci0 che va sottolineato ¢ che, come gia evidenziato nel corso del presente
volume', prima ancora che la base contabile adottata — cash, modified o ac-
crual — ¢ importante la qualita dei dati in termini di tempestivita, affidabilita
e verificabilita. E tale qualita, unitamente all’efficienza dei meccanismi am-
ministrativi e di controllo adottati, che in definitiva influisce sugli aggiusta-
menti da apportare per passare dai risultati della contabilita generale a quella
predisposta a fini statistici (Sforza e Cimini, 2017).

Nonostante le pressioni esercitate a livello europeo verso la standardizza-
zione contabile, non appare ipotizzabile I’impiego dei soli dati di contabilita
generale ai fini della definizione di politiche economiche e fiscali a livello
comunitario. Ad oggi, EUROSTAT basa i suoi studi e le sue valutazioni sui
dati rivenuti dalla contabilita statistica. Il percorso verso la costruzione prima
e I’adozione poi degli EPSAS ¢ irto di difficolta, in particolare rispetto alla
condivisione con gli attori coinvolti nel processo di cambiamento''. Ancor
piu, va notato che un cambiamento radicale di sistema contabile — cosi come
richiesto ai Paesi che ancora adottano sistemi definiti come modified-cash e
sostanzialmente legati a sistemi giuridico-amministrativi — per avere possi-
bilita di riuscita deve ricevere il fondamentale supporto legislativo e politico
ed essere altresi accompagnato da processi di aggiornamento e formazionale
del personale chiamato in concreto ad applicare 1’innovato sistema contabile.
Come evidenziato, lo scarso utilizzo da parte dei politici dei dati promananti
dal sistema contabile fa dubitare che tale supporto — e meno che mai una
sostanziale spinta — alla predisposizione ¢ successiva adozione di principi
contabili a valenza europea possa venire dalla classe politica.

Quanto sta accadendo in Europa, e in particolare le forti resistenze della
Germania (Eulner e Waldbauer, 2018), non sembra supportare I’ipotesi di un
passaggio ad un sistema contabile unitario nel breve periodo, sia esso basato
sugli emanandi EPSAS o sugli esistenti [PSAS, mentre pare invece compa-
tibile con una soluzione di compromesso, gia adombrata in precedenza (Ma-
nes Rossi et al., 2016). Gli anni a venire richiedono 1’attenzione degli stu-
diosi della materia, per un costruttivo contributo critico ai processi di armo-
nizzazione contabile.

10 S rinvia al capitolo 3.

11 ’argomento ¢ ampiamente trattato nel capitolo 2, a cui si rinvia, dove si discutono il pro-
cesso di traslazione di principi contabili comuni e le difficolta di ‘reclutamento’ degli attori
rilevanti nel processo di costruzione degli EPSAS.
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