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PREFAZIONE

di Franco Rubino

Alle universita oggi si chiedono tante cose: diffondere cultura e saperi,
sviluppare nuove conoscenze, formare la futura classe dirigente, fungere da
ascensore sociale, alimentare I'economia attraverso il trasferimento tecnolo-
gico, essere necessariamente “accountablieasparenti in quanto pubbliche
amministrazioni, e cosi via.

Queste istanze da un lato chiariscono che la missione degli atenei gravita
intorno alla parolafuturo”, dall’altro segnalano che le universita dovrebbe-
ro essere naturali protagoniste dello sviluppo economico, sociale e civile.

La competitivita del sistema universitario si rispecchia in quellasiel “
stema paese”, dal momento che e proprio in forza dell’interazione tra ricer-
ca, universita ed educazione professionale che si raffinano quegli strumenti
necessari ai singoli sistemi produlttivi per tenere il passo con le economie ri-
vali: I'innovazione, la tecnologia, le competenze sono considerate da tutti le
uniche vere chiavi per affrontare, a lungo termine, la sfida globale, special-
mente per quelle economie avanzate nelle quali la concorrenza non puo con-
dursi piu in termini di tosto dei fattori produttiviio in termini di “economie
di scald.

Pertanto, il profondo processo di cambiamento in atto nel contesto am-
bientale generale sta introducendo elementi di portata innovatrice, i quali sol-
lecitano gli organi di governo accademici a mettere in discussione gli attuali
sistemi di gestione ormai obsoleti, poiché conseguenza non tanto di un dise-
gno organicamente progettato e perseguito, quanto dell’evolversi di iniziati-
ve sempre condizionate da vincoli burocratici, spesso animate da intenti op-
portunistici, quasi mai assistite da una regia lungimirante.

Tutto cio al fine di garantire la sopravvivenza nel tempo di un sistema —
quello universitario — che si e retto sin dalla sua nascita essenzialmente su un
flusso di trasferimenti ministeriali del tutto svincolati dai risultati conseguiti
dalle singole istituzioni.



Da ci0o nasce I'esigenza - alla base del presente lavoro - di avviare una ri-
flessione sulla gestione degli atenei secondo una prospettiva diversa, orienta-
ta ad una visione manageriale con l'introduzione di azioni orientate ai risul-
tati e conseguente attenta valutazione di questi ultimi.

In questa ottica, anche se le universita presentano dei caratteri che sono
propri di tutte le aziende pubbliche, esse sono caratterizzate da molteplici ele-
menti di specificita, di cui occorre tenere conto per creare i presupposti ne-
cessari al successo di questa nuova politica gestionale, che & basata sulla fis-
sazione di obiettivi da raggiungere e successiva valutazione del loro raggiun-
gimento.

Il presente lavoro mira, pertanto, ad analizzare il percorso manageriale av-
viato dalle universita pubbliche, affrontando in particolare le problematiche
relative all'introduzione della contabilita economico-patrimoniale, indispen-
sabile per ottenere quelle informazioni necessarie a poter prendere delle de-
cisioni consapevoli.

Se ci si chiede perché sia importante I'introduzione della contabilita eco-
nomico-patrimoniale e, piu in generale, i motivi del rifarsi ad una logica piu
manageriale nella gestione, la risposta potrebbe risolversi nella facile retori-
ca, che ha pervaso il sistema universitario negli ultimi anni: 'ammontare del-
le risorse avute in passato si € notevolmente ridotto, e, pertanto, bisbgna
ficientarée', risparmiare, e, quindi, gli organi di governo accademici devono
avere contezza dell'impatto sugli equilibri di bilancio delle scelte che opera-
no.

Cio puo anche essere vero, ma non e tutto: la consapevolezza che le uni-
versita, anche con la trasmissione dei I@ageri’, muovano I'economia, e
che a sua volta I'economianfluenzf le universita, non & certamente nuova
agli operatori del settore.

Tenere conto di questparadigmd, &, pertanto, un dovere, e, quindi, una
necessita diventaabituare” tutti i soggetti, che a vario titolo operano all'in-
terno delle universita, al nuovériguaggio contabilg affinché siano in gra-
do di muoversi in manieraefficient& ed “efficacé nei contesti in cui agi-
scono.

Ma ci sono anche almeno altri due motivi, altrettanto importanti, che oc-
corre tenere ben presenti per comprendere la necessita di muoversi nella ge-
stione degli atenei verso la direzione sopra delineata.

In primo luogo bisogna evidenziare che le universita sono alle porte di una
rivoluzione radicale, che portera a diverse e durature modifiche nel mondo
dell'istruzione: intelligenza artificiale, didattica online, big data, attivita in
remoto, e molto altro ancora.

La curva tecnologica non solo sienpennando”, ma si annuncidi$rup-
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tive” piu che mai: se durante gli anni novanta le innovazioni hanno avviato
il cambiamento, aumentando e modificando le opportunita culturali, scienti-
fiche, le innovazioni attuali modificheranno in profondita gli equilibri storici
tra discipline, tecnologie e utilizzo delle risorse.

In questo scenario sara fondamentalddadership”del sistema univer-
sitario nel selezionare, orientare e implementare i processi innovativi che ser-
viranno (come quelle inerenti la contabilith economico-patrimoniale), distin-
guendoli da quelli di sempliceetsmesi”.

Le universita dovranno poter decidere con la massima consapevolezza
“quando” e in che hodo” innovare, interpretando al meglio il complesso e
dinamico mondo in cui si trovano a dover operare e ricercando le soluzioni
piu adatte a coniugare cultura, innovazione, sostenibilita economica, ambien-
tale e sociale, unitamente alla capacita di sviluppare linguaggi e schemi per
essere autorevoli su tutti i fronti.

In secondo luogo le indagini piu recenti hanno evidenziato come le uni-
versita, da quando hanno dovuto applicare lege”la contabilita economi-
co-patrimoniale registrano in megarformanceamigliori rispetto al passato.

Abbiamo, quindi, un elemento in piu che ci deve fare riflettere su quanto
sia importante e sfidante il tema dell'introduzione — e del relativo consolida-
mento — della visione manageriale negli atenei pubblici.

Certo il passaggio a questa logica pit aziendale, non deve far dimentica-
re alle istituzioni universitarie la lormatura pubblicé e la loro funzione so-
ciale: non tutto puo ridursi a dei semplicohti”:

Albert Einstein aveva scritto su una lavagna nera, che aveva nel suo stu-
dio: “non tutto cid che conta puo essere coritato

Il passaggio ad una gestione piu manageriale nella gestione delle univer-
sita, quindi, non pud certo considerarsi parito di arrivd, ma semmai un
“punto di partenzg che porti ad una sua integrazione nell’ambito di un mo-
dello operativo complessivo, modello da sviluppare in un contesto di epoca-
li cambiamenti sociali e di crescente responsabilitd, non solo di natura eco-
nomica.

In questa ottica uno defdttori critici di successbé senza dubbio la pre-
senza di taratteristiche peculiatinel mondo delle universita: capacita di
lettura dei bisogni, coordinazione, flessibilita, integrazione.

“Capacita di lettura dei bisoghi sia a livello di ‘sistema” che in relazio-
ne alle peculiarita espresse dai territori di riferimento.

“Coordinazioné, come abilita nel saper tenere conto di tali bisogni nella
scelta delle politiche da intraprendere, equilibrando tutto con le disposizioni
normative e i vincoli economico-finanziari.

“Flessibilita”, intesa prima come flessibilitd delle sopra citate politiche,
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poi come leva di adeguamento ai cambiamenti del sistema universitario, il
guale e una realta viva e dinamica con una vastita unica di tematiche e di pro-
fessionalita.

“Integrazione”, infine, comeVera sfida”, all'interno di uno sviluppo che
comprenda percorsi formativi nuovi, condivisione di buone pratiche, approc-
cio positivo verso l'innovazione tecnologi@npowermendelle capacita di
pianificazione, monitoraggio e gestione.

Senza questi elementi, anche i migliori modelli di direzione rischiano di
non trovare piena realizzazione e, nella peggiore delle ipotesi, rischiano di
produrre effetti opposti a quelli attesi.

Il lavoro di Ubaldo Comite si colloca in talpdradigma concettualee,
con profondita di analisi, affronta il ruolo e I'evoluzione in chiave manage-
riale delle universita, soffermandosi in particolare sul tema della contabilita
economico-patrimoniale.

In sintesi, come denota I'articolazione del volume, occuparsi di contabili-
ta e bilancio delle universita significa in definitiva accettare la sfida alla com-
plessita delle regole e del contesto organizzativo pubblico, e trovare i mezzi
e i modi per vincere tale sfida.

L'esposizione dei contenuti, pur essendo sostenuta da puntuali riferimen-
ti ai testi normativi, i quali hanno segnato I'evoluzione contabile all'interno
del sistema universitario pubblico, non si esaurisce nella mera analisi giuri-
dica, ma si avvale anche in misura consistente di dati e informazioni relativi
ad aspetti economici, che configurano la realta concreta del bilancio univer-
sitario in chiave economico-patrimoniale.

Inoltre, sono richiamate, a titolo di approfondimento specifico, le nuove
tendenze in atto nei sistemi contabili delle universita, quali I'adozione del
“bilancio consolidatd e del “bilancio socialé nelle sue differenti articola-
zioni, quali il “bilancio di mandatbe il “bilancio ambientalé

Un lavoro, dunque, di cui va apprezzato anche il rigore metodologico, che
presenta caratteristiche espositive e di contenuto utili ad analizzare con com-
pletezza il panorama conoscitivo della materia trattata.

| risultati raggiunti dall’autore offrono una lucida chiave di lettura della
attuale situazione gestionale delle universita, evidenziando un panorama in
continua evoluzione e, pertanto, tutt'altro che definito.

A proposito di cio qualcuno scrivevaN6é man should escape our colle-
ges without knowing how little he knowstvero ‘Nessun uomo dovrebbe
uscire dalle nostre universita senza sapere quanto sa’f@upenheimer
1950).

Non serve aggiungere altro: le universita hanno bisognaoanihi” com-
petenti e capaci in grado di implementare buoni sistemi di pianificazione,
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programmazione e controllo, ma non basta: queglirini” devono unire al-
la loro preparazione tecnica, una granawtivazion& e una grandecarica
di umanitd, doti in assenza delle quali non sara possibile raggiungere tra-
guardi ambiziosi, pur in presenza di elevate capacita e competenze gestiona-
li.

FrRaNCORUBINO

Dipartimento di Scienze Aziendali e Giuridiche
Universita della Calabria, giugno 2020

13






INTRODUZIONE

di Ubaldo Comite

Negli ultimi venti anni la pubblica amministrazione e stata oggetto di nu-
merosi interventi da parte del Legislatore, tesi a migliorare I'efficacia e I'ef-
ficienza del sistema.

In particolare, ci si riferisce alla contabilita nelle pubbliche amministra-
zioni, tema di particolare attualita in quanto, I'obiettivo di restituire all’azio-
ne pubblica migliori livelli di efficienza, spinge verso un ripensamento degli
strumenti di controllo, misurazione e valutazione della gestione su cui basa-
re i processi decisionali delanagement.

Anche le universita sono state interessate da una riforma globale (Legge
240/2010) che ha riguardatodavernance e l'organizzazione interna e si &
affiancata ad altri cambiamenti che hanno riguardato la valutazione della ri-
cerca e la didattica, con il fine di incrementarne la capacita competitiva sia
dal punto di vista finanziario che dal punto di vista della differenziazione.

Lo studio dell’assetto organizzativo, gestionale e contabile delle universi-
ta, intesa come istituziomaultistakeholder nodo cruciale di umetwork al-
largato di soggetti e istituzioni, nonché fonte principale di produzione e tra-
smissione di conoscenza all’interno di tale “rete”, si confronta nel momento
attuale con almeno due problemi: il cambiamentaydelis universita, il che
richiede maggiore accortezza nel fronteggiarne I'evoluzione, spesso disorga-
nica e disarmonica, ma soprattutto il momento della riscrittura delle norme
contabili, che tratteggiano i connotati di un’ampia “riforma di sistema”.

| sostenitori dell'opportunita di questa riforma di sistema tendono a supe-
rare la contrapposizione tra settore privato e pubblico, adottando per que-
st’'ultimo una logica per obiettivi e promuovendo i seguenti aspetti: a) chiara
assegnazione di responsabilita; b) definizione di obiettinget, uso di stan-
dard espliciti diperformance, preferibilmente quantitativi; c) enfasi sui risul-
tati piuttosto che sui processi; d) disaggregazione delle unita organizzative,
in modo da individuarne le specifiche responsabilita; €) promozione della
competizione; f) enfasi sulle prassi di manageméiptiche del settore priva-
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to, che devono essere utilizzate anche nel settore pubblico; g) maggiore at-
tenzione all’'uso efficiente delle risorse.

Si tratta di questioni che chiamano in causa l'idea stessa di universita, in-
tesa come un modello uniforme che deve coniugare la liberta di ricerca e
guella di insegnamento adempiendo quindi alle sue funzioni.

Nel nostro Paese il trendonsolidato in corso € quello di un processo di
transizione del settore pubblico verso la contabilita economico-patrimoniale,
sotto la spinta da un lato di una crescente esigeraalintability, dall’al-
tro di una migliore capacita di questo tipo di contabilita a rappresentare i ri-
sultati della gestione nella produzione di beni e servizi.

Da tempo, ormai, le amministrazioni pubbliche (enti locali, camere di
commercio, aziende sanitarie, ecc.) hanno introdotto nuovi sistemi contabili
piu attenti alla dimensione economico-patrimoniale e strumenti manageriali
innovativi. Anche la normativa piu recente sembra confermare questa via.

Nelllambito di tale contesto, le universita che in questo determinato mo-
mento storico stanno attraversando un delicato periodo di cambiamento in-
dotto non solo da innovazioni istituzionali, organizzative e contabili, ma an-
che da esigenze collegate a nuove modalita di realizzazione dei servizi istitu-
zionali, rappresentano da sempre il mondo del sapere dinamico, stimolante la
curiosita e l'intelletto, perché a stretto contatto con intere generazioni. E’
spesso attraverso l'universita che si cresce, individualmente e collettivamen-
te, e crescono anche la societa e il territorio, sia a livello locale che a livello
globale.

Nel corso del tempo sono stati attribuiti all’'universitd numerosi compiti,
principalmente per andare incontro ad un principio di inclusione, alla neces-
sita che un bene cosi preziosbdst la conoscenza) fosse alla portata di tut-
ti e non riservato ad udite, e per rendere piu consapevole la comunita ac-
cademica e la societa del valore di questa istituzione nel garantire un futuro
sempre migliore alla huove generazioni.

Sono stati cosi introdotti il diritto allo studio per tutti, a prescindere dalla
condizione economica, la necessitadiountability e di trasparenza da par-
te delle universita quali pubbliche amministrazioni, il concetto di autonomia
responsabile degli atenei, I'indispensabilita dell'innovazione e della valoriz-
zazione dei risultati della ricerca, I'affermazione del ruolo trainante dell’'uni-
versita nei confronti della cultura e della societa.

Tali e tanti compiti e ruoli, uniti all'accelerazione del cambiamento impo-
sto dai tempi non possono che essere compresi in un sistema complesso, do-
ve le missioni sono piu di una, la gestione non & né tipicamente pubblica (co-
me negli enti pubblici), né privata (come ad esempio nelle aziende), le attivi-
ta sono multiformi e svolte da persone differenti per ruoli, funzioni, forma-
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zione, contratto di lavoro, carriera, reclutamento.

L'eterogeneita di uomini e funzioni presenti in queste realta ha condotto
alla trasposizione delle tecniche manageriali tipiche del settore privato in
guello pubblico, da implementare al fine di migliorare I'efficacia, I'efficien-
za e I'economicita della gestione, pur considerando I'ambito universitario co-
me caratterizzato da alcune peculiarita che lo distinguono dalle altre organiz-
zazioni pubbliche, data la multidimensionalita delle attivita condotte, che
spaziano tra didattica, ricerca, terza missione e amministrazione.

Diviene, dunque, prevalente I'esigenza di monitorare i processi, mettendo
a disposizione dellgovernance dell'ateneo le informazioni necessarie per
guidare il proprio comportamento, vale a dire per aiutarla ad assumere deci-
sioni che permettano il conseguimento di obiettivi precedentemente indivi-
duati, attraverso I'impiego efficiente delle risorse disponibili.

Questo monitoraggio serve anche a soddisfare gli obiettivi di trasparenza
e di responsabilita (accountabiliyynell’utilizzo delle risorse pubbliche, con-
sentendo di fornire agitakeholder esterni una visione piu precisa e veritie-
ra dell'andamento gestionale e delle modalita di utilizzo di tali risorse.

Per produrre le informazioni funzionali al buon andamento gestionale del-
I'ateneo sono stati adottati, tra gli altri, una serie di strumenti contalgk-ed
tra-contabili.

Per quanto concerne gli strumenti contabili, vent’anni dopo la riforma del
sistema contabile degli atenei, attuata con la Legge n°168 del 1989 e impron-
tata a un’ampia autonomia regolamentare, I'introduzione della nuova disci-
plina contabile contenuta nella Legge n°240 del 2010, all'interno di un dise-
gno riformatore piu vasto, segna il ritorno ad un bilancio unico ove I'autono-
mia universitaria appare limitata alle sole scelte gestionali. Da tale normati-
va si evincono le finalita che il nuovo sistema di contabilita economico-patri-
moniale e di contabilita analitica dovra perseguire.

La revisione della disciplina della contabilita mira, in particolare, a garan-
tire la coerenza con la programmazione triennale dell’ateneo, a migliorarne
la conoscenza della condizione patrimoniale e dellandamento complessivo
della gestione e, infine, ad assicurare una maggiore trasparenza e omogenei-
ta nell'applicazione delle procedure e nella classificazione dei dati contabili,
anche al fine di agevolare analisi e confronti. Il nuovo sistema si pone, inol-
tre, I'obiettivo di garantire la stabilita economica e il controllo delle dinami-
che della spesa, evidenziando, con tempestivita, potenziali situazioni di criti-
cita e di squilibrio grave, idonei a provocare cosigema ratio la dichiara-
zione di dissesto dell’ateneo e la nomina di un commissario.

Il cambiamento del sistema d#porting mira, dunque, a consentire una
piu efficace analisi dellperformance economico-finanziarie degli atenei, in
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risposta ad alcuni cambiamenti fondamentali e generalizzati, quali essenzial-
mente la progressiva riduzione del finanziamento pubblico e il contempora-
neo aumento della competizione nazionale e internazionale. In questo proces-
so di cambiamento, ai nuovi strumenti contabili viene attribuito un ruolo fon-
damentale.

L’ accrual accounting e la contabilita analitica sono considerate funziona-

li all'adozione di un approccio manageriale destinato a migliorgperfer-
mance; inoltre, I'adozione di strumenti deporting ispirati a quelli utilizzati

nelle imprese, evidenziando il nesso causale tra I'adozione di strumenti ma-
nageriali e il miglioramento dellgerformance, mira ad aumentare la traspa-
renza e la completezza delle informazioni contabili. Si delinea, quindi, nel-
I'ambito dell’adozione di sistemi contabili e di reportingsiness-like, un ve-

ro e proprio New Public Financial Managemeni{NPFM).

Ai fini della predisposizione dei documenti contabili, le universita si at-
tengono ai principi contabili e agli schemi di bilancio stabiliti e aggiornati pe-
riodicamente con decreto MIUR/MEF.

| nuovi strumenti contabili di comunicazione economico-finanziaria e di
controllo di gestione per il sistema universitario, introducono la contabilita
economico-patrimoniale. Questa riforma ha seguito inizialmente, in generale
il trend internazionale del cosiddetidew Public Management (NPM).

| nuovi strumenti contabili, sono stati concepiti al fine di consentire I'in-
dividuazione della situazione patrimoniale e la valutazione dellandamento
complessivo della gestione.

Le ragioni, dunque, alla base dell'introduzione del nuovo sistema sono ri-
conducibili a due fattori.

In primo luogo ad un’esigenza esterna di comparazione e dunque di armo-
nizzazione tra gli atenei; a tal proposito &€ necessario ricordare che, prima del-
la comparazione esterna vi era anche un’esigenza di comparazione interna, in
guanto precedentemente alla riforma il bilancio di ateneo non era altro che
una sommatoria di grandezze prese dai singoli bilanci di dipartimento.

In secondo luogo, un’esigenza internaginding review, dovuta al taglio
dei finanziamenti centrali; in questo caso la contabilitd economico-patrimo-
niale & considerata come il sistema che si presta ad una logica di rendiconta-
zione di lungo periodo, basata sull'utilita economica e che include grandez-
ze quali patrimonio netto, costi e ricavi.

L'esigenza di un diverso approccio contabile da adottare nel settore uni-
versitario trae anche origine dalla natura di “produttori ed erogatori di beni e
servizi destinati alla vendita” che caratterizza gli atenei e che giustifica dun-
que l'adozione di una diversa contabilita. La produzione di servizi didattici,
di ricerca, avverra sempre con maggiore impulso da parsealdiholder
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esterni nei confronti dei quali la contabilita finanziaria non offre strumenti
sufficientemente idonei per valutare investimenti di lungo periodo o per ef-
fettuare un’analisi della sostenibilita degli stessi.

La ratio ispiratrice del Legislatore volto ad introdurre nell’ambito degli
atenei la contabilith economico-patrimoniale puo essere ricondotta al fatto
che essa rappresenta un insieme coordinato di scritture orientato verso un fi-
ne conoscitivo (risultato economico e capitale di funzionamento) in grado di
esprimere, al termine dell’esercizio, I'incremento o il decremento del patri-
monio. Diversamente, la contabilita finanziaria, precedentemente adottata,
fondandosi su concetti di “accertamento” ed “impegno”, trascurava l'aspetto
economico nel senso che non si poneva il problema dell’efficienza della ge-
stione delle risorse.

Infatti, mentre la contabilita finanziaria & incentrata sull'aspetto moneta-
rio delle operazioni che generano entrate ed uscite, la contabilitd economica
si basa sui concetti di costi e ricavi, laddove i primi possono definirsi come i
sacrifici sostenuti o da sostenere per I'acquisizione di utilitd ed i ricavi come
i benefici, misurabili in termini monetari, derivanti dalla cessione di utilita.

Esiste dunque una correlazione tra i due aspetti e, piu precisamente, un
rapporto di commisurazione tra uscite e costi e tra entrate e ricavi. Non sem-
pre, tuttavia, detti aspetti risultano coincidenti sotto il profilo temporale e,
mentre non sussistono problemi se gli effetti economici e finanziari di un’o-
perazione si esauriscono entrambi nel medesimo esercizio, sorgono difficol-
ta di valutazione laddove tale coincidenza non si verifica.

Non puo inoltre trascurarsi I'effetto reddituale della gestione, vale a dire
la misurazione della remunerazione del capitedeti(s del patrimonio nel
caso degli enti no profit). Ebbene, tale aspetto assume particolare rilievo nel-
I'ambito universitario, in quanto si incorre nella esigenza di misurare gran-
dezze che non possono essere misurate con gli strumenti correnti come, a ti-
tolo di esempio, I'attivita di ricerca libera. Nel caso di specie la contabilita
economico-patrimoniale pud dunque concorrere quale strumento di indirizzo
per I'adozione di comportamenti virtuosi nell’utilizzo delle risorse.

Tuttavia, la sola informativa di tipo contabile risulta insufficiente, posta
soprattutto la connessa impossibilita di rilevare una serie di fattori intangibi-
li, quali il consenso e la fiducia, di indubbia rilevanza strategica per I'effetti-
vo assolvimento dellmission aziendale.

Certamente di grande utilith appare, allora, il ricorso anche ad una rendi-
contazione di tipo sociale e soprattutto alla redazione del Bilancio sociale, la
cui capacita di fornire una misura dell’intamatcome prodotto dalle azioni di
intervento di una qualsiasi amministrazione pubblica puo certamente agevo-
larne I'orientamento verso le attese dei diversi interlocutori aziendali.
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