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PRESENTAZIONE

L attenzione al contenimento della spesa, I’interesse della collettivita sulla
qualita dei servizi della pubblica amministrazione e sull’operato degli ammi-
nistratori sollecitano modalita chiare ed efficaci di comunicazione della loro
attivita e, piu in generale, della gestione delle risorse pubbliche.

Tale considerazione ha animato la costituzione di un gruppo di ricerca di
economisti aziendali delle Facolta di Economia dell’Universita di Cagliari
(coordinatore prof. Giovanni Melis), Roma Tre (coordinatore prof.ssa Lidia
D’Alessio), Torino (coordinatore prof. Luigi Puddu), Sannio (coordinatore
prof. Paolo Ricci), Urbino (coordinatore prof. Fabio Giulio Grandis) per ana-
lizzare le condizioni di “Chiarezza e rappresentazione veritiera e corretta dei
bilanci degli enti strumentali e regionali e loro accountability”.

Il progetto Print 40% 2002 ha coinvolto gli enti strumentali della Campa-
nia, del Lazio, delle Marche, del Piemonte, e della Sardegna, regioni in cui
hanno sede le facolta dei gruppi di ricerca.

In particolare, si é analizzata la documentazione contabile, relativa ai pre-
ventivi e consuntivi economici e finanziari degli esercizi 1999-2001, che co-
stituisce la base dell’informazione esterna d’azienda, fornita dagli stessi enti
strumentali. Si tratta delle persone giuridiche, espressione dell’organizzazio-
ne dell’Amministrazione regionale, che svolgono attivita di produzione di
beni e servizi secondo gli indirizzi, le risorse ed il controllo della stessa Am-
ministrazione regionale.

Ogni gruppo di ricerca ha operato autonomamente nell’ambito della regio-
ne di riferimento, all’interno delle linee guida definite dal comitato scientifico
formato dai coordinatori di sede presieduto dal prof. Giovanni Melis, coordi-
natore nazionale. | primi risultati della ricerca sono stati presentati in specifi-
ci seminari tenuti nelle diverse regioni e sono raccolti in monografie su base
regionale (di seguito vengono riportati i risultati relativi alla Regione Marche).

Rinviando alle monografie regionali per gli approfondimenti e le specifi-
cita proprie delle diverse realta, emergono alcuni elementi di fondo.
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Intanto, non é stato facile individuare gli stessi enti, in quanto la loro esi-
stenza non risulta da un pubblico registro e le modalita con cui informano la
collettivita sulla loro attivita sono spesso di tipo autoreferenziale (invio al-
I’assessorato di riferimento, pubblicazione all’albo dell’ente, ecc.).

Il contenuto dell’informazione fornita dagli enti sugli andamenti gestiona-
li non € omogeneo. In preferenza si basa sui documenti della contabilita fi-
nanziaria pubblica (preventivi e consuntivi finanziari), ma inizia a diffonder-
si anche I'utilizzo della contabilita economico-patrimoniale collegata con gli
schemi di bilancio previsti dal codice civile.

Il prevalere dell’approccio formale e autoreferenziale porta ad evidenziare
le informazioni sulla consistenza e sulle causali delle entrate e delle uscite,
sulla previsione e realizzazione dei flussi finanziari, piuttosto che le condizio-
ni di efficienza ed efficacia nell’operare. In altri termini, appare carente I’at-
tenzione a fornire indicatori chiari, tempestivi e rappresentativi dell’andamen-
to gestionale e, in particolare, sulle condizioni di efficienza con cui si sono uti-
lizzate le risorse finanziarie e sui risultati della funzione di servizio per la col-
lettivita. In tal senso, e anche orientata, in prevalenza, I’attivita di controllo.

La cultura dell’accountability, ossia il dovere dell’amministratore pubbli-
co di render conto a tutti gli stakeholders delle modalita con cui si gestisce
le risorse affidategli e dei risultati ottenuti, appare ancora debole. Si tratta, pe-
raltro, di un carattere che coinvolge, piu in generale, la pubblica Ammini-
strazione e gli orientamenti della classe politica. Quest’ultimo aspetto é stato
oggetto di apprendimento specifico da parte del gruppo di lavoro coordinato
dal prof. Armando Buccellato dell’Universita di Cagliari.

Va aggiunto che nelle diverse realta regionali I’indagine & stata portata
avanti con il contributo fattivo di numerosi giovani ricercatori, che nel rapporto
con il concreto, nel confronto con il comitato scientifico e con i risultati che
hanno potuto maturare nuove esperienze e migliorare le loro conoscenze.

L analisi sugli enti strumentali delle Marche ha impegnato, oltre al coor-
dinatore regionale, anche il dott. Matteo Caiterzi, dottorando di ricerca in
Economia aziendale presso I’Universita degli studi di Urbino.

Il prof. Grandis ed il dott. Caiterzi hanno effettuato la raccolta dei dati e la
loro interpretazione ed analisi. Il rapporto conclusivo, oggetto di questa speci-
fica monografia, riflette il lavoro congiunto e il confronto con gli altri gruppi
nazionali; tuttavia, alcune parti sono interamenti riconducibili ad un autore
piuttosto che all’altro, come evidenziato nella prima nota di ogni capitolo.

Le informazioni raccolte contribuiranno ad arricchire la base informativa
per formulare proposte innovative sul sistema dell’informazione esterna degli
enti, obbiettivo della seconda parte della ricerca.

Il coordinatore nazionale Il coordinatore regionale
prof. Giovanni Melis prof. Fabio Giulio Grandis



1. ACCOUNTABILITY
ED ENTI STRUMENTALI REGIONALI!

1.1. Accountability nelle Amministrazioni pubbliche

Il termine accountability non puo essere tradotto in italiano con una sola
parola che ne definisca in modo completo e soddisfacente il significato; & ne-
cessaria una frase, ossia “il dovere di rendere il conto”. Questo termine an-
glosassone, dunque, assomma in sé due concetti: responsabilita e rendiconta-
zione.

In merito, il Presidente della Corte dei Conti, Francesco Staderini, ha af-
fermato che con il termine accountability «possono, infatti, essere ricompre-
si sia il concetto di responsabilita degli amministratori e funzionari che uti-
lizzano risorse finanziarie pubbliche sia quello di rendicontabilita (nel senso
della dimostrabilita e documentabilita) nell’utilizzo di danaro pubblico, non
solo sotto il profilo della mera rendicontabilita e affidabilita dei conti, ma
anche sotto I’altro, e piu pregnante aspetto della verifica dell’economicita,
dell’efficienza e dell’efficacia delle gestioni poste in essere»?,

Le logiche dell’accountability nelle Amministrazioni pubbliche si intui-
scono immediatamente gia dalla identificazione delle finalita stesse dei do-
cumenti contabili pubblici®, indipendentemente dal fatto che, poi, vengano ef-
fettivamente perseguite e raggiunte.

Infatti, muovendo da una visione d’insieme delle norme, delle loro fina-
lita e delle esigenze gestionali delle Amministrazioni pubbliche, si ha imme-
diata percezione di quali siano le funzioni cui i documenti contabili, in quan-
to strumenti informativi interni ed esterni alla specifica organizzazione, do-

L 11 presente capitolo € stato curato da F.G. GRANDIS.

2 Vedasi la prefazione al volume di F. PEzzANI (a cura di), L’accountability delle ammini-
strazioni pubbliche, Egea, Milano, 2003.

3 Cfr. F.G. GranDiIs, Il conto economico nei documenti contabili degli enti pubblici, Kappa,
Roma, 1996, p. 17 ss.
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vrebbero assolvere. Tali funzioni, che si interconnettono fra di loro e si giu-
stificano reciprocamente, sono*:

— la funzione giuridica;

— la funzione politica;

— la funzione economico-finanziaria;
— la funzione conoscitiva.

Sotto il profilo giuridico la presentazione da parte dell’organo esecutivo di
documenti contabili e la loro approvazione da parte dell’organo politico, o
della Amministrazione vigilante, costituiscono un preciso obbligo sancito
dalle norme vigenti, generali o specifiche, e direttamente riconducibile all’art.
81 della Costituzione®.

Inoltre, il 3° comma dell’art. 41 della Costituzione sancisce il legame fra
la programmazione dell’azione pubblica ed il conseguimento dei fini sociali.
Tale articolo, dopo aver sancito la liberta dell’iniziativa economica privata,
sempre che non prevalichi I’utilita sociale, «prevede un indirizzo coordinato
delle attivita economiche pubbliche e private a fini sociali attuato con lo stru-
mento della legge»®.

Pertanto, I’“indirizzo coordinato”, ossia I’attivita di pianificazione e pro-
grammazione diviene lo strumento giuridico con il quale il Legislatore co-
stituzionale persegue i fini sociali. In questo contesto, fra gli strumenti della
legge vi & anche I’approvazione dei documenti contabili preventivi e con-
suntivi.

Ma la funzione autorizzativa ha la sua ragion d’essere non solo per i con-
nessi aspetti giuridici ma anche, e soprattutto, per quanto concerne le altre
funzioni dei documenti stessi, funzioni che ne motivano ulteriormente I’im-
posizione normativa.

Per quanto concerne la funzione politica, infatti, essi dovrebbero essere
utilizzabili come strumenti di controllo, preventivo e consuntivo, da parte del-
I’organo politico su quello esecutivo e sui vertici direttivi della specifica pub-
blica Amministrazione.

Come € noto, le Amministrazioni pubbliche sono, solitamente, aziende di-
pendenti’ in cui, cioe, gli organi che soprassiedono alla definizione delle scel-

4 Sul punto vedasi in maniera conforme: A. Guarini, M. Guarini, Il bilancio degli enti
pubblici, FrancoAngeli, Milano, 1990, p. 27 ss.; P. CapaLDo, Il bilancio dello Stato nel siste-
ma della programmazione economica, Giuffre, Milano, 1973, pp. 39-47.

5 «’approvazione del rendiconto ha una rilevanza costituzionale certissima. Ma un rilievo
analogo avrebbe pure un rifiuto ad approvarlo, per le conseguenze che ne deriverebbero sul
piano politico ed eventualmente anche nell’ordine di giudizi da promuovere, in differenti sedi,
contro ministri o funzionari colpevoli di determinati abusi e di determinati danni». Cit. A. GA-
BOARDI, | conti del nostro Stato, Giappichelli, Torino, 1979, p. 217.

6 Cit. U. RoGARl, Il bilancio dello Stato, Cedam, Padova, 1977, p. 259.

7 Cfr. M. PisaNo, Problemi di gestione, di organizzazione e di rilevazione delle aziende
pubbliche, Editrice Fossataro, Cagliari, 1971, parte seconda, capitolo quinto.
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te strategiche sono diversi e divisi®. In esse, infatti, le scelte strategiche e ge-
stionali si formano in un organico processo, che coinvolge gli organi di indi-
rizzo politico e gli organi di gestione, ossia i vertici direttivi, conformemen-
te al principio della distinzione® sancito dal D.Lgs. 29/1993 e ribadito dal
D.Lgs. 165/2001.

I rapporti politici, tecnici od amministrativi fra questi organi sono rappre-
sentati dai meccanismi elettivi descritti dalle norme isititutive e, in generale,
dalla disciplina di diritto pubblico ed amministrativo che regola la specifica
Amministrazione pubblica. Gli organi di indirizzo politico-amministrativo sta-
biliscono la norma agendi ed hanno il compito di indirizzare e vigilare sul-
I’operato degli organi di gestione, definendo gli obiettivi ed i programmi da
attuare e verificando la rispondenza dei risultati della gestione amministrativa
alle direttive generali impartite'®. Gli organi di gestione, invece, hanno il com-
pito di attuare gli indirizzi politico-amministrativi operando direttamente nella
gestione e, per tal motivo, dovrebbero essere composti esclusivamente da di-
rigenti dotati di capacita tecniche e manageriali di alto livello'!. Fra queste as-
sumono particolare importanza le capacita di programmare e controllare, con
le quali il “buon dirigente pubblico” adempie ad una delle specifiche funzio-
ni espressamente assegnategli dal Legislatore: la funzione propositiva®?.

In altri termini, il processo di formazione delle strategie di una Ammini-
strazione pubblica é diffuso fra diversi organi che hanno poteri, competenze
e responsabilita differenti, ma che partecipano tutti all’unitario processo de-
cisionale'®. In queste realta si puo affermare che il soggetto economico € rap-
presentato da una coalizione di persone rappresentative sia delle forze politi-
che, sia dei ruoli di comando della struttura amministrativa. Questo soggetto
economico “bicefalo”* governa senza possedere il capitale, ma deve dimo-
strare di avere il consenso politico nonché le competenze professionali e di-
rigenziali richieste per la conduzione razionale ed efficiente del sistema
aziendale in cui & inserito®®.

8 Cfr. V. VIANELLO, lstituzioni di ragioneria generale, Trimarchi, Milano, 1930, p. 21.

9 Sul principio della distinzione vedasi per tutti: S. BarTini, 1l rapporto di lavoro con le
pubbliche amministrazioni, Cedam, Padova, 2000, p. 624 ss.

10 Cfr. comma 1, art. 3 del D.Lgs 29/93.

1 Sulle capacita tecniche dei dirigenti vedasi per tutti: G. ZANDA, La valutazione dei diri-
genti, Cedam, Padova, 1984, p. 227 ss.

12 \ledasi I’art. 16, comma 1, punto a), nonché I’art. 17, comma 1, punto a), del D.Lgs.
165/2001.

13 Cfr. R. FRANCESCHI, Processi di terzializzazione e nuovi problemi di governo delle azien-
de: funzioni e ruolo del soggetto economico, negli Atti del XXIII Convegno A.l.D.E.A. tenu-
tosi a Genova il 26/27 ottobre 2000 su “Processi di terziarizzazione dell’economia e nuove
sfide al governo delle aziende”, McGraw-Hill, Milano, 2001.

14 Cfr. F.G. GRANDIS, Verso un sistema integrato di contabilita economica, in “GDC - Il
giornale dei Dottori Commercialisti”, n. 3, Ipsoa Editore, Milano, 2000.

15 Cfr. L. D’ALEssIo, La gestione delle aziende pubbliche. Problemi di programmazione,
controllo e coordinamento, Giappichelli, Torino, 1992, p. 17.
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Il consenso politico & garantito dai meccanismi elettivi, auspicabilmente
democratici, dell’organo politico; le competenze dirigenziali e professionali,
invece, dovrebbero essere una caratteristica precipua degli organi di gestione.

Tutto cio arricchisce il contenuto e la rilevanza dei documenti contabili
che dovrebbero essere, percio, un potente mezzo di controllo degli organi po-
litici su quelli di gestione, in quanto i documenti contabili:

— in fase previsionale, assolvono la funzione di autorizzazione preventiva e,
al tempo stesso, di limite dell’operato degli organi sottostanti;

— in fase di rendicontazione, consentono di verificare se gli indirizzi politi-
ci ed i fini prefissati sono stati, rispettivamente, perseguiti e raggiunti'®,
nel rispetto dei limiti posti.

La valenza giuridica e politica sopra descritta, si interseca implicitamente
con la funzione economico-finanziaria assegnata ai preventivi ed ai consunti-
vi di qualsiasi azienda, in quanto i documenti contabili rivestono, comunque,
i ruoli c.d. “naturali”*” che sono:

— guidare I’azione direzionale ed esecutiva;

— coordinare le attivita dei vari organi;

— rendere il conto della gestione trascorsa;

— permettere il confronto a consuntivo fra obiettivi e risultati.

Conseguentemente, le informazioni contabili dovrebbero consentire una
valutazione retrospettiva congiunta ad una informazione prospettica'®.

La valutazione retrospettiva si potrebbe avere qualora i rendiconti avesse-
ro una struttura e dei criteri di redazione coerenti e confrontabili con quelli
adottati per la redazione dei preventivi.

La valutazione prospettica sarebbe possibile qualora si fosse nella condi-
zione di utilizzare immediatamente alcuni risultati rendicontati per procedere
all’assestamento dei piani e dei programmi dell’esercizio in corso ed, even-
tualmente, per rettificare gli indirizzi politici in essi contenuti®®.

16 Cfr. U. RoaARi, Il bilancio dello Stato, cit., p. 97.

17 Cfr. L. Brusa, F. DEzzani, Budget e controllo di gestione, Giuffré, Milano, 1983, p. 57.

18 Cfr. A. GaeoaRrbDlI, | conti del nostro Stato, cit., p. 218.

19«11 sistema di feed-forward control consente di conoscere I’andamento di certe variabi-
li durante il loro divenire e prima che certi accadimenti si verifichino; facilita le decisioni dei
managers; indirizza la gestione in armonia con gli inputs prestabiliti e consente una continua
revisione ed integrazione delle variabili che influenzano la programmazione. Le informazioni
di ritorno, nel sistema di feed-forward control, rappresentano una retroazione non solo fun-
zionale ai risultati gestionali ma anche capace di individuare le variabili ambientali che pos-
sono influenzare le modificazioni degli aspetti strutturali e delle scelte strategiche del mana-
gement». Cit. L. D’ALessio, 1l controllo di efficienza nelle aziende pubbliche, Liguori, Napo-
li, 1989, p. 25.
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Appare chiaro come preventivi e consuntivi siano il naturale e necessario
completamento gli uni degli altri. «Le funzioni e le rappresentazioni iniziali
ed il precalcolo della gestione, a nulla varrebbero se non venissero seguiti
dalle rappresentazioni consuntive, che gli effetti di tale gestione mettono in
evidenza»?,

Grazie ai documenti contabili pubblici si dovrebbe essere in grado di ana-
lizzare la gestione negli aspetti, finanziari ed economici, nonché tutte le va-
riazioni e le trasformazioni che il patrimonio dell’Ente pubblico subisce nel
corso dell’esercizio; inoltre, una adeguata analisi dei loro contenuti dovrebbe
consentire, nei limiti del possibile, anche valutazioni di carattere qualitativo?,
supportate da adeguate elaborazioni quantitative. Bisognerebbe controllare
I’effettivo prelevamento dei mezzi finanziari per il soddisfacimento dei biso-
gni della collettivita alla quale I’Ente si rivolge, I’efficacia della spesa e, quin-
di, I’efficienza della singola Amministrazione pubblica, le variazioni e le tra-
sformazioni che il patrimonio dell’Ente pubblico subisce nel corso dell’eser-
cizio per effetto della gestione o di altre cause?, ecc.

Tutto cio consentirebbe di definire indici e standard utili per adempiere
anche alla funzione conoscitiva dei risultati di gestione e per guidare I’attivita
futura.

Ma la funzione conoscitiva non si esplica solo attraverso un processo in-
terno di feed-back informativo, implicito nell’analisi economico finanziaria
della gestione. Essa ha rilevanza soprattutto perché consente sia di effettuare
un controllo esterno sulla gestione finanziaria ed economica del patrimonio
pubblico?, mediante documenti contabili affidabili e significativi, sia di espri-
mere un giudizio sul rapporto fra sacrifici richiesti alla collettivita e presta-
zioni pubbliche erogate?.

I documenti contabili costituiscono il principale, se non I’unico, mezzo me-
diante il quale soddisfare in modo sistematico e periodico le esigenze cono-
scitive di tutti i terzi interessati a conoscere I’andamento dell’Ente pubblico.
Questo opera in un suo ambiente economico nell’ambito del quale i cittadini,
i contribuenti, gli utenti, i beneficiari, i fornitori, i dipendenti, i sindacati, le
Amministrazioni di livello superiore, ecc., rappresentano stakeholders, ossia
“portatori di interessi” di qualsiasi tipo; interessi per i quali il contenuto infor-
mativo dei documenti pubblici sicuramente assume notevole importanza.

20 Cit. M. PisaNo, Problemi di gestione, di organizzazione e di rilevazione delle aziende
pubbliche, cit., p. 263.

2L Cfr. G. ZANDA, La funzione direzionale di controllo, Stef, Cagliari, 1968, p. 9.

22 Cfr. A. BennaTI, Manuale di contabilita di Stato, Jovenne, Napoli, 1990, p. 9.

23 Cfr. M. MazzoLEenI, Aspetti metodologici e tecnici del sistema di rilevazione negli enti
pubblici, in E. BorcoNovi (a cura di), Introduzione all’economia delle amministrazioni pub-
bliche, Giuffré, Milano, 1984, p. 164.

24 Sugli ambienti informativi dell’azione pubblica vedasi fra gli altri: A. BucceLLATO, Il si-
stema informativo delle aziende pubbliche, Cedam, Padova, 1992, pp. 163-168.
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Cio fa capire come la funzione conoscitiva esterna dei documenti conta-
bili, preventivi e consuntivi, non sia solo la logica conseguenza delle prece-
denti ma, allo stesso tempo, ne fornisca la giustificazione e la motivazione?.
Il soggetto economico pubblico, comunque lo si definisca, € ben consapevo-
le che neanche la piu efficiente, efficace e corretta azione amministrativa, da
sola, potrebbe garantirgli la conferma elettorale o di governo poiché, per for-
tuna, esistono istanze economiche, politiche, culturali, ideologiche che ani-
mano il divenire di qualunque societa®®. Pertanto, nelle pubbliche Ammini-
strazioni, gli analitici contenuti dell’informativa esterna non possono prestar-
si ad utilizzi strumentali e di parte, ma devono essere definiti per legge, od
altro atto normativo, proprio per la connessione esistente fra responsabilita e
rendicontazione, proprio per non intaccare il principio costituzionale dell’im-
parzialita dell’ Amministrazione?’.

Di qui I’esigenza di uno studio che ampli I’informativa sia dei documenti
contabili sia di quelli descrittivi ed accompagnatori?®, estendendone la loro
portata non solo a chi & dotato di cognizioni tecniche e gestionali ma anche
a quanti, dotati di altre competenze ed interessi, sono tuttavia direttamente ed
indirettamente colpiti dall’operato della specifica Amministrazione pubblica.

L’espletamento della funzione conoscitiva, come ora intesa, potra essere
effettivamente perseguito soltanto se saranno adeguatamente implementati ed
integrati i seguenti elementi:

a) un corretto e completo sistema informativo, contabile ed extra-contabile;
b) un efficace sistema di programmazione e controllo;
¢) una valida e significativa rendicontazione sociale (il c.d. bilancio sociale).

Ma questi sistemi e strumenti conoscitivi devono essere realizzati nella
successione sopra indicata, poiché se il primo puo avere una valenza autono-
ma, ancorche limitata, gli strumenti successivi sono vuoti e privi di signivi-
cato alcuno se non sono adeguatamente sorretti da quello precedente. In altri
termini, a nulla vale la programmazione e controllo, sia questa di natura am-
ministrativo contabile, gestionale o strategica, se preventivamente non ¢ defi-
nito il sistema informativo e non si sono valutate attentamente la correttezza,
la validita e I’oggettivita dei dati ivi raccolti; similmente non ha senso pro-
durre un bilancio sociale se non sono chiari i progetti dell’azienda, le attivita

%5 Cfr. F.G. GraNDIS, R. JANNELLI, P. Riccl, | documenti contabili degli enti pubblici, Giap-
pichelli, Torino, 1992, p. 108 ss.

% Cfr. P. Riccl, S. FONTANA, L’accountability degli enti strumentali regionali: il caso Cam-
pania, in “La Finanza locale”, n. 11/2003.

21 Cfr. art. 97, comma 1, Cost.

2 «In relazione alla sempre maggiore complessita che la gestione presenta, sia sul piano
tecnico-produttivo, che su quello delle relazioni azienda/ambiente, la gamma delle informa-
zioni utili per la razionale conduzione dell’azienda si & estesa praticamente all’infinito». Cit.
U. BerTINI, Il sistema d’azienda, Giappichelli, Torino, 1990, p. 135.
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poste in essere, i rendimenti e I’analisi dei costi della gestione, ossia se non
si € impiantato un valido meccanismo operativo di programmazione e con-
trollo.

Purtroppo, sia le Istituzioni che gli organi all’uopo preposti, sia I’opinio-
ne pubblica ma anche, cosa ben piu grave, le rappresentanze politiche di mi-
noranza, hanno sempre riservato ai documenti contabili delle aziende pubbli-
che, in special modo ai rendiconti, una disattenzione ingiustificata rispetto
alla pregnanza, evidenziata dalla dottrina, dei loro contenuti; il che ha causa-
to il consolidarsi di inadempienze sostanziali e procedurali contrarie sia alla
legislazione ordinaria sia, in alcuni casi, alla Costituzione stessa®.

Le funzioni sopra illustrate risultano in buona parte vanificate se si ag-
giunge che i documenti contabili obbligatori presentano dei pesanti limiti
strutturali e tecnici e i documenti descrittivi ed accompagnatori, quando ven-
gono redatti, spesso sono sommari e volti al solo adempimento formale della
norma,

Dal 1990 si & avviato un processo, anche normativo, che dovrebbe con-
durre ad una radicale riforma dei sistemi contabili delle Amministrazioni pub-
bliche ed all’introduzione di adeguati meccanismi di controllo interno ed
esterno. Tale processo, ad oggi, ha attraversato diverse fasi e si € contraddi-
stinto per la settorialita di ogni intervento. La c.d. “aziendalizzazione”, ossia
I’introduzione di strumenti e tecniche note all’economia aziendale, a volte e
stata condotta in modo acritico, senza considerare la natura, le finalita, le pe-
culiarita ed il contesto normativo di quella particolare categoria di aziende de-
nominata “Amministrazioni pubbliche”.

L’odierno contesto delle norme contabili pubbliche € talmente frastagliato
e diverso da Ente ad Ente da far dubitare sul permanere di una armonia delle
logiche di fondo e dei principi generali applicati.

Le coerenza delle logiche di fondo e dei principi generali dei sistemi infor-
mativo-contabili delle Amministrazioni pubbliche sembra irrimediabilmente
compromessa da situazioni in cui I’ampia autonomia concessa & stata inter-
pretata come “anarchia”, a tutto discapito della comparabilita, dell’armoniz-
zazione e della significativita dei documenti contabili pubblici e, quindi, del-
I’accountability.

29 Nel presente scritto si evitera di riportare degli esempi di quanto affermato sia per la loro
estraneita all’oggetto di studio sia per la loro evidenza a chi opera nelle Amministrazioni pub-
bliche. Ne consegue che, nella trattazione, si parte dal presupposto del rispetto della normati-
va vigente.

30 «Tutto cio pone in evidenza una costante asincronia tra Iattivita di gestione e le inizia-
tive contenute nei piani. Cio rende difficile qualunque azione di controllo e di comparazione
tra valori programmati e risultati raggiunti e vanifica ogni forma di intervento teso a modifi-
care lo svolgimento del processo di gestione per assicurare piena attuazione alle scelte presta-
bilite. A questo punto é naturale chiedersi quale sia, in queste condizioni, il senso della pro-
grammazione nelle aziende pubbliche». Cit. L. D’ALessio, Il controllo di efficienza nelle
aziende pubbliche, cit., p. 52.
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E questo il contesto nel quale si & sviluppata la ricerca che ha condotto al
presente scritto.

1.2. Obiettivi e metodi della ricerca

Come detto nella presentazione, nel novembre del 2002 il Ministero del-
I’Istruzione, dell’Universita e della Ricerca, nell’ambito dei programmi di ri-
cerca scientifica di rilevante interesse nazionale, ha cofinanziato un progetto
interuniversitario biennale dal titolo “Chiarezza e rappresentazione veritiera e
corretta dei bilanci degli enti strumentali regionali e loro accountability”. A
questo progetto hanno partecipato I’Universita di Cagliari, di Roma Tre, del
Sannio, di Torino e di Urbino.

In ogni Universita si & costituita una specifica unita di ricerca alla quale &
stato attribuito il compito di applicare le comuni linee guida agli Enti della
propria Regione; ne consegue che sono state indagate le realta della Campa-
nia, del Lazio, delle Marche, del Piemonte e della Sardegna, cioé 5 regioni
sulle 20 nelle quali si articola il nostro Paese, fra I’altro espressive delle di-
verse situazioni socio-economiche del territorio nazionale.

L’obiettivo generale e stato quello di indagare sul grado di accountabiliy
degli Enti strumentali regionali, sul contesto normativo e sulle informazioni
ottenibili da una analisi quali-quantitativa delle loro gestioni, cosi come de-
sumibile dalla documentazione raccolta.

La metodologia di ricerca si é divisa in varie fasi, sostanzialmente artico-
labili come segue:

1. analisi del contesto della Regione di appartenenza mediante I’individua-
zione degli Enti istituzionali regionali e I’esame della normativa loro ap-
plicabile;

2. raccolta della normativa afferente ogni singolo Ente, degli statuti e dei re-
golamenti nonché della documentazione contabile destinata alla pubblica-
zione;

3. analisi dei modelli contabili adottati e delle informazioni desumibili dalla
documentazione prodotta;

4. rilevazione ed interpretazione dei principali parametri dimensionali e ge-
stionali mediante una griglia di indicatori e di fattori quali-quantitativi pre-
definiti e comuni a tutte le unita di ricerca;

5. comparazione della normativa regionale con la disciplina degli Enti pub-
blici istituzionali nazionali;

6. comparazione interregionale, motivazione ed esposizione degli esiti della
ricerca;

7. definizione di un modello di accountability per gli Enti strumentali regio-
nali che possa soddisfare le esigenze informative degli stakeholders.
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E in tale contesto che si inserisce questo lavoro sulla realta marchigiana,
nel quale si riportano i risultati delle prime cinque fasi condotte dall’unita di
ricerca dell’Universita degli Studi di Urbino seguendo una metodologia em-
pirico-induttiva. Le ultime due fasi saranno, invece, oggetto di una pubblica-
zione specifica alla quale contribuiranno, congiuntamente, tutti i gruppi di ri-
cerca e nella quale, viceversa, verra utilizzato un approccio teorico-dedutti-
vo®, sorretto da una analisi comparativa fra le risultanze emerse da ogni in-
dagine regionale.

La presente pubblicazione, pertanto, si pone I’obiettivo di avviare un’ana-
lisi tecnico-contabile sui sistemi informativi degli Enti pubblici strumentali
delle Marche, sia per le comparazioni che verranno effettuate con le altre Re-
gioni sia, si auspica, per innescare una riflessione a livello locale in vista di
un possibile riordino della materia da parte del Legislatore Regionale mar-
chigiano.

1.3. 1l fenomeno degli Enti pubblici istituzionali di derivazione re-
gionale

Gli Enti pubblici istituzionali (d’ora in avanti, per semplicita, E.P.1.) furo-
no creati dallo Stato a partire dall’inizio del novecento al fine di soddisfare
esigenze nuove, di carattere sociale, che non trovavano riscontro nell’orga-
nizzazione tradizionale della pubblica Amministrazione. La loro attuazione
era affidata a strutture operative sottratte alla rigidita della disciplina e dei
controlli che regolano I’azione delle Amministrazioni statali e degli Enti ter-
ritoriali®?.

La crescente espansione delle attivita svolte dallo Stato durante il secolo
scorso, oltre ad aumentare considerevolmente il volume delle spese da esso
sostenute, ha comportato anche la creazione di entita parallele alle attivita sta-
tali, pullulanti attorno alla sua finanza e gravanti direttamente o indiretta-
mente sui contribuenti. Queste particolari Amministrazioni pubbliche, suc-
cessivamente denominate “Enti istituzionali” o “non economici”, gia dal
loro insorgere furono definite in vari modi, ossia:

31 Sul metodo deduttivo ed induttivo applicato alla scienza dell’economia aziendale veda-
si per tutti: P. ONIDA, Le discipline economico-aziendali, Giuffre, Milano, 1951, parte secon-
da, capitolo terzo.

382 Cfr. S. Zamearpl, Compendio di contabilita pubblica, Cedam, Padova 2002, p. 190.

3 «... molto spesso, gli enti pubblici istituzionali sono impropiamente denominati “non
economici” poiché non perseguono il fine di lucro. Sul punto e opportuno fare chiarezza. Sia
gli enti pubblici istituzionali che quelli territoriali, non perseguendo il lucro, non sono degli
“enti pubblici economici”. In tal senso, la denominazione di enti “non economici” sarebbe ap-
plicabile ad entrambe. Tuttavia, la dizione “non economici” & impropria: il perseguire una fi-
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- Enti para-statali, da talune norme34, intendendo quegli Enti pubblici isti-
tuzionali, dalle caratteristiche indefinite, creati per legge e sottoposti al
controllo governativo, ai quali venne affidato I’espletamento di funzioni e
servizi pubblici specifici, ma di interesse nazionale®;

— Enti strumentali, dalla dottrina, in quanto lo Stato «crea degli enti auto-
nomi dotati di propria personalita e con un proprio patrimonio... per con-
seguire sue finalita e percio sono posti alla sua diretta dipendenza»®® in
guanto suoi “strumenti”.

Analogamente a quanto avvenuto e tuttora avviene per lo Stato, anche le
Regioni possono perseguire i propri fini direttamente, mediante I’attivita degli
organi regionali ed a mezzo del loro bilancio, o indirettamente, mediante I’i-
stituzione di appositi enti amministrativi, definiti “para-regionali” o strumen-
tali, in quanto di ausilio al perseguimento delle finalita regionali®’.

La gerarchia delle fonti normative in base alla quale le Regioni sono le-
gittimate a costituire Enti od aziende dipendenti puo essere cosi sintetizzata:

Art. 117
COSTITUZIONE

A4

STATUTI
REGIONALI

A\ 4

LEGGI REGIONALI
ISTITUTIVE DEGLI ENTI

nalita diversa dal lucro non comporta svolgere una attivita “non economica” che non deve ispi-
rarsi al principio dell’economicita, ossia del massimo risultato con I’utilizzo efficiente ed effi-
cace delle limitate risorse disponibili. Pertanto, come detto precedentemente, la mancanza di
una classificazione, sancita per legge, di tutti gli enti pubblici genera una confusione non solo
terminologica». Cit. F.G. GrRANDIS, La break-even analisys nelle Amministrazioni pubbliche,
Giappichelli, Torino, 1999, p. 8.

34 Tale terminologia viene gia utilizzata nell’art. 2 del R.D.L. 13 novembre 1924, n. 1825,
convertito nella L. 18 marzo 1926, n. 562.

% Cfr. C. MANAcorDA, Contabilita pubblica, Giappichelli, Torino 2001, p. 156.

3% Cit. V. OTTAVIANO, Considerazioni sugli enti pubblici strumentali, Cedam, Padova 1959,
capitolo secondo, paragrafo primo.

37 Cfr. S. Buscema, Il bilancio dello Stato, delle Regioni, dei Comuni, delle Province, degli
Enti Pubblici Istituzionali, Giuffre, Milano 1966, p. 1097.
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L’art. 117 della Costituzione, nella sua stesura originaria, prevedeva la po-
testa legislativa delle Regioni in diverse materie, fra le quali “I’ordinamento
degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti dalla Regione”.

Successivamente, I’art.3 della della Legge costituzionale 18 ottobre 2001,
n. 3 — “Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione” — ha
abrogato il precedente testo originario dell’art. 117 allo scopo di attribuire
maggiore autonomia alle Regioni. Infatti, I’art. 3 della L.C. 3/2001, nell’e-
nunciare il nuovo testo dell’art. 117, garantisce alle Regioni una piena pote-
sta legislativa su ogni materia non espressamente riservata alla legislazione
dello Stato. Invero, la potesta legislativa delle Regioni, nelle materie appar-
tenenti alla legislazione concorrente®, puo essere esercitata «nell’ambito dei
principi fondamentali espressamente determinati dallo Stato o, in difetto,
quali desumibili dalle leggi statali vigenti»“°.

Limitatamente all’ambito della presente ricerca, fra le materie di compe-
tenza esclusiva dello Stato rientra I’“ordinamento e organizzazione ammini-
strativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali”’, mentre nella legislazione
concorrente & compresa la sola “armonizzazione dei bilanci pubblici”. Pertan-
to, la potesta di istituire Enti pubblici istituzionali di carattere regionale resta
di competenza esclusiva delle Regioni le quali, nel rispetto del loro statuto, vi
provvedono con apposite leggi istitutive. Di contro, la disciplina contabile
degli Enti stessi deve rispettare i “principi fondamentali espressamente deter-
minati dallo Stato o, in difetto, quali desumibili dalle leggi statali vigenti™,

Questi Enti hanno assunto dimensioni rilevanti sia per le attivita svolte, sia
per le risorse gestite in proporzione a quelle risultanti nel bilancio della Re-
gione di appartenenza. Tuttavia, nonostante I’importanza assunta dal fenomeno
ora descritto, al momento attuale non si riscontra, né da un punto di vista nor-
mativo né in dottrina, una definizione univoca e comunemente accettata né di
Ente pubblico istituzionale né, tanto meno, di E.P.I. di derivazione regionale*.

Dal punto di vista normativo, I’art. 1, comma 2, del D.Lgs. 165/2001 sta-
bilisce solamente che gli Enti istituzionali — nazionali, regionali e locali — de-
vono essere inclusi nella piu vasta categoria di Amministrazioni pubbliche,
senza definirne, tuttavia, le peculiarita che li distinguono®.

38 Le materie riservate alla legislazione dello Stato sono indicate al comma 2 dello stesso
articolo 117.

39 Nel comma 3 del novellato art. 117 della Costituzione sono elencate le materie oggetto
di legislazione concorrente.

40 Vedasi art. 1, comma 3, della Legge 5 giugno 2003, n. 131 — Disposizioni per I’ade-
guamento dell’Ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3.

41 Su tali aspetti si rinvia alle considerazioni effettuate nel terzo capitolo.

42 Cfr. G. SANTANIELLO, Gli enti pubblici, in “Trattato di diritto amministrativo”, Cedam,
Padova, 1990, pp. 41-43, 69-70.

43 «ll fatto che non esiste una classificazione di tutti gli enti pubblici sancita per legge, ge-
nera una confusione non solo terminologica». Cit. F.G. GRANDIS, La break-even analysis nelle
amministrazioni pubbliche, cit., p. 8.
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