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La tradizionale scarsa funzionalità degli enti locali italiani verso i 
bisogni dei cittadini e il loro modesto grado di efficienza nell’uso delle 
risorse hanno portato il legislatore italiano, già negli anni ’90, a in-
tervenire con provvedimenti di revisione del loro assetto istituziona-
le e degli strumenti di programmazione e rendicontazione. Eppure è 
sensazione diffusa che i miglioramenti conseguiti, se reali, sono stati 
ben poco frutto delle innovazioni manageriali introdotte. La presente 
ricerca, nata nell’ambito dell’attività dell’Osservatorio per la finanza e 
la contabilità degli enti locali del Ministero dell’Interno, ha indagato in 
modo ampio e approfondito tale realtà; se è bene che le lezioni della 
storia vadano considerate in sede di costruzione del futuro, i suoi ri-
sultati appaiono di interesse quando l’emanazione della legge delega 
per l’attuazione del federalismo fiscale rende di particolare attualità 
il tema dell’efficienza e dell’efficacia delle amministrazioni pubbliche. 
Su quali variabili è opportuno cercare di influire per migliorare le con-
dizioni di svolgimento delle gestioni? È più utile intervenire con stru-
menti tecnici quali l’armonizzazione contabile e l’utilizzo di opportuni 
sistemi di indicatori o sulle caratteristiche socio-economiche d’am-
biente e culturali delle organizzazioni? In che misura è necessario 
concentrarsi su una visione sistemica che consenta di considerare in 
modo integrato le variabili di interesse, le risorse necessarie e i vicoli, 
per poi modulare nel tempo gli interventi in modo opportuno? È impor-
tante concentrarsi sui modi di intervento? A questo ultimo proposito si 
pone l’alternativa tra riforme calate dall’alto e altre avviate attraverso 
la sperimentazione volontaria, l’incentivazione, l’ascolto degli attori di 
tutti i livelli e infine la motivazione di questi. La ricerca presentata si 
propone di concorrere alla migliore conoscenza del modo di essere 
degli enti locali e, per tale via, di portare un contributo al processo di 
ridefinizione dell’intero settore pubblico italiano.

Aldo Pavan è professore ordinario di Economia aziendale nell’Uni-
versità di Cagliari; svolge attività di ricerca sulle amministrazioni pub-
bliche e consulenza; in tema ha pubblicato svariati lavori, anche in 
ambito internazionale, tra i quali, per l’editore Giuffré, Programmazio-
ne e controllo nello Stato e nelle altre amministrazioni pubbliche e Il 
management nell’azienda sanitaria.
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PRESENTAZIONE

Il tema affrontato in questa pubblicazione mi sta particolarmente a cuo-
re in quanto da giovane funzionario ho preso parte ai lavori tecnici per la
preparazioni del DPR 31 gennaio 1996, n. 194, con il quale sono stati pre-
disposti molti degli schemi contabili e di bilancio adottati dagli enti locali.

È del resto noto a tutti gli operatori del settore che nella legislazione
degli ultimi tempi si avverte sempre più la necessità di procedere all’armo-
nizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle ammini-
strazioni pubbliche, in funzione delle esigenze di programmazione, gestio-
ne e rendicontazione della finanza pubblica e infatti, per la sua notevole
attualità, la tematica è spesso oggetto di convegni, seminari e forum.

Il riferimento è, evidentemente, alle disposizioni di cui all’art. 2 della
legge 42/2009 nonché all’analogo art. 2 della legge 196/2009, le quali sono
andate a prevedere anche principi e criteri direttivi per dare attuazione alle
anzidette esigenze, in modo da dare un nuovo assetto ai documenti di bilan-
cio e alle regole di contabilità delle amministrazioni.

Ci troviamo quindi in un periodo nel quale sembra più che utile fare un
punto sull’adeguatezza delle discipline contabili adottate e sulle modalità
con le quali possano essere assicurati una lettura e un consolidamento uni-
tario delle registrazioni contabili dei vari livelli di governo.

Nel settore degli enti locali, le regole e le prassi sono state e sono prefi-
gurate e disciplinate dal Ministero dell’interno, tramite la Direzione cen-
trale della finanza locale, e costituiscono un complesso di prescrizioni ba-
sate fondamentalmente sul D.lgs. 77/1995 (poi confluito nel testo unico
delle leggi sull’ordinamento degli enti locali) e sul DPR 31 gennaio 1996,
n. 194, che – nel tempo – sono state sviluppate, anche con un assetto di
orientamenti applicativi organicamente contenuti e strutturati nei principi
dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali.

Di tale disciplina è tuttavia utile conoscere con maggiore dettaglio l’at-
tuale situazione applicativa di regole, prassi e strumenti contabili in uso
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nelle amministrazioni pubbliche, nonché gli aspetti e i profili da potenziare,
modificare o correggere nell’attività di realizzazione e implementazione del
nuovo assetto per l’armonizzazione dei sistemi contabili.

In tale disegno di prospettiva, gli approfondimenti condotti in questa
pubblicazione appaiono più che interessanti, dal momento che concentrano
la loro riflessione sugli aspetti applicativi della predisposizione dei docu-
menti di bilancio e di programmazione negli enti locali, oltre che sulla te-
nuta della contabilità, con specifico riferimento anche alla dimensione de-
mografica degli enti.

La particolarità dello studio risiede, quindi, nel fatto che il metodo di
ricerca seguito è quello di analizzare molti aspetti della tematica a diretto
contatto con la realtà degli enti locali; esso riesce così a offrire non pochi
elementi e spunti di riflessione per comprendere profili operativi da svilup-
pare nella disciplina contabile e criticità sulle quali intervenire.

Non manca nella pubblicazione un preliminare e attento inquadramento
della contabilità degli enti locali, nelle sue diverse tipologie ed esigenze in-
formative, con utili approfondimenti altresì sull’aspetto della programma-
zione e sull’utilizzo di indicatori di performance.

Sono, pertanto, gratificato che la Direzione centrale della finanza locale
abbia dato impulso a questa ricerca, che ha preso un primo avvio con uno
studio dell’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli enti locali, pre-
so a riferimento in un contesto più ampio di approfondimenti che migliora e
sviluppa i contenuti.

Per concludere, un ringraziamento specifico mi è, poi, gradito rivolgere
al professor Aldo Pavan che con apprezzabile professionalità e passione ha
curato, insieme agli altri Autori, la realizzazione dello studio e la stesura
dei contenuti e delle analisi.

Giancarlo Verde
Direttore Centrale della Finanza Locale

Ministero dell’interno
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INTRODUZIONE

Il secondo dopoguerra è stato caratterizzato, nella gran parte dei Paesi
occidentali, da un imponente sviluppo del settore pubblico nell’economia e
nella società; i risultati di tale fenomeno sono stati criticati da molti osser-
vatori i quali hanno rilevato che i benefici attesi in termini di maggior be-
nessere diffuso non sono stati raggiunti e che, al contrario, i diversi stati na-
zionali si sono trovati aggravati da apparati pubblici tanto elefantiaci quanto
inefficienti, da rilevanti eccedenze delle spese statali sulle entrate e da cre-
scenti stock di debito, sempre meno sostenibili. Alla fine degli anni Settanta
del ventesimo secolo ha così preso avvio un movimento internazionale vol-
to, da un lato, al ridimensionamento di tale presenza pubblica nella società e,
dall’altro lato, alla ridefinizione degli apparati pubblici in termini di funzio-
nalità, servizio al cittadino, efficacia verso obiettivi di utilità collettiva, effi-
cienza nell’utilizzo delle risorse (Anselmi, 2003; Barzeley, 2001; Borgono-
vi, 2005; Hood, 1995). La nuova gestione delle organizzazioni pubbliche –
New Public Management, NPM – si è interrogata sulle rilevanti differenze
che storicamente le caratterizzano rispetto a quelle private e ha ipotizzato
che livelli di efficienza analoghi a quelli delle seconde possano essere rag-
giunti grazie all’adozione di concetti e tecniche consolidati nel mondo ma-
nageriale. Si è così parlato di superamento di gestioni autoreferenziali basate
sulle autorizzazioni formali, sulle carriere per anzianità, su imprecise deli-
mitazioni delle competenze politiche e dirigenziali e si è operato in termini
di reingegnerizzazione dei processi, di gestione per obiettivi, di esternalizza-
zione di attività extracaratteristiche ecc. Nell’ambito di tale movimento, ri-
levante si presenta il riferimento ai sistemi informativi e di controllo propri
del mondo delle imprese, sia nella dimensione dell’Information Communi-
cation Technology – ITC –, sia in quella, qui di particolare interesse, degli
strumenti di programmazione e rendicontazione.

Se il settore pubblico è passato da un concetto di pubblica amministra-
zione unica, ampia e indistinta alla sua segmentazione in unità – aziende –
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funzionali a dati obiettivi di utilità, tali organizzazioni possono, in senso
lato, essere paragonate a società per azioni la cui gestione è basata su piani
strategici di medio e lungo periodo, su programmi – budget d’esercizio –
orientati al perseguimento di obiettivi di carattere generale e particolari di
date attività e di dati centri di responsabilità, sul sistematico e continuativo
controllo di gestione, sul bilancio di esercizio, tradizionalmente articolato
nello stato patrimoniale e nel conto economico.

Una ricca letteratura scientifica è fiorita intorno al movimento in argo-
mento e, in particolare, all’adozione da parte delle aziende pubbliche di
strumenti di programmazione e rendicontazione di origine privatistica –
New Public Financial Management, NPFM. I cambiamenti avvenuti nei
diversi Paesi e nei diversi segmenti del settore pubblico sono stati osservati,
descritti, classificati, confrontati. Le conclusioni cui si è pervenuti non sono
sempre confortanti. Si è osservato che, non di rado, le prassi si sono pre-
sentate sensibilmente divergenti rispetto alle normative definite; le riforme
hanno portato a risultati inattesi e insoddisfacenti (Guthrie, 1998; Newber-
ry, 2002; Christiaens e Rommel, 2008; Lapsley; 2009) e hanno dato luogo a
cambiamenti più formali che sostanziali (Olson et al., 1998; Ter Bogt e Van
Helden, 2000). In quest’ambito la letteratura in materia si è soffermata a
indagare i motivi che spingono le amministrazioni pubbliche ad adottare
determinate innovazioni di tipo informativo e contabile e i modi di loro
concreta implementazione.

A tal ultimo proposito, vari studi prendono in considerazione l’influen-
za che fattori socioeconomici – come la dimensione e la localizzazione
geografica delle organizzazioni – hanno avuto sulla scelta delle ammini-
strazioni pubbliche di innovare i propri sistemi informativi (Anessi Pessina,
et al., 2008; Bingham, 1978; Holden et al., 2003, Moon e deLeon, 2001).
Altri studi interpretano le riforme alla luce delle aspettative e dei valori pre-
senti all’interno e all’esterno delle organizzazioni e delle influenze eserci-
tate da fattori di ordine sociale, economico, politico, storico e culturale
(Brignall, Modell, 2000; Burns, Scapens, 2000; Caccia, Steccolini, 2006;
Modell, 2004, 2009; Panozzo, 2000; Scapens, 1994, 2006; Seal, 1999; Ter
Bogt, Van Helden, 2000; Ter Bogt, 2008).

Il movimento internazionale della nuova gestione pubblica – NPM – ha
trovato attuazione in Italia a partire dai primi anni Novanta. Come avvenuto
anche in diversi altri Paesi, il settore degli enti locali è stato tra i primi a es-
sere interessato dai processi di cambiamento (D’Alessio, 1997; Farneti,
2006; Pavan e Reginato, 2004). Gli svariati provvedimenti normativi, nel
tempo emanati, hanno trovato un momento di significativa sintesi con il lo-
ro confluire nel Testo Unico degli Enti Locali. Il TUEL ha significativa-
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mente innovato tutte le componenti del modello informativo contabile –
rappresentate dal sistema delle previsioni e da quello delle rilevazioni e
delle sintesi conclusive – e di controllo (Caperchione, 2000). Tra le innova-
zioni più importanti si rilevano, tra gli strumenti di previsione, l’intro-
duzione del piano esecutivo di gestione – PEG –, delle linee programmati-
che e della relazione previsionale e programmatica – RPP; a livello di si-
stema della rilevazione e delle sintesi conclusive, l’introduzione della con-
tabilità economico patrimoniale attraverso l’obbligo di redazione del conto
economico e del conto del patrimonio; a livello dei controlli, l’attivazione
del controllo di gestione e di quello strategico.

Il presente lavoro trova la sua ragion d’essere nella necessità di indagare
la realtà che dette innovazioni normative si proponevano di modificare; esso
è il risultato finale di un rapporto di collaborazione instaurato tra il Ministero
dell’Interno e l’Università di Cagliari. La Direzione centrale della finanza lo-
cale del primo, nell’ambito dell’attività dell’Osservatorio per la finanza e la
contabilità degli enti locali, ha affidato a un gruppo di ricerca della Facoltà di
economia della seconda uno studio relativo all’ordinamento finanziario e
contabile degli enti locali. La ricerca è stata svolta in tre fasi: un’indagine
pilota condotta attraverso interviste a osservatori privilegiati e la costruzione
di un questionario, la definizione di un campione statisticamente rappresen-
tativo di enti locali e la somministrazione del questionario, l’elaborazione dei
dati per l’indagine dei fenomeni e le loro cause. Nel marzo del 2009 è stato
presentato un primo rapporto sui risultati raggiunti1.

A quasi quindici anni dai primi interventi ci si chiede, nello specifico,
non solo in che misura le amministrazioni locali abbiano adeguato i propri
sistemi informativi in base a quanto prescritto dal TUEL – primo quesito di
ricerca –, ma anche e soprattutto come siano stati realmente utilizzati i nuo-
vi strumenti contabili e di controllo che sono stati introdotti – secondo que-
sito di ricerca.

Le indagini empiriche finora condotte sul tema evidenziano l’esistenza di
uno scostamento tra norme e prassi, ma appaiono piuttosto circoscritte e per-
tanto i risultati da esse scaturiti non possono essere pienamente generalizza-
bili rispetto all’attuazione delle riforme nell’intera realtà delle autonomie lo-
cali italiane. (Anessi Pessina, Caccia, 2000; Anessi Pessina, Steccolini, 2001;
2005; 2007; Buccoliero et al., 2005; Caperchione, 2003; De Matteis, Preite,
2005; Farneti et al., 2007; 2008; Mazzara 2003; Nasi, Steccolini, 2008). Il
presente studio prende avvio da tali lavori e, grazie alla rappresentatività sta-

1 Reperibile in rete all’indirizzo: http://osservatorio.interno.it/studi/Report_Osservatorio_
definitivo.pdf.
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tistica del campione utilizzato, si propone innanzitutto di giungere a risultati
dotati di valenza generale, per poi indagare i modi di reale operatività delle
innovazioni introdotte e le cause dei fenomeni rilevati.

A tale scopo si è proceduto, come detto, a una prima raccolta di dati at-
traverso la conduzione di interviste semi-strutturate a operatori privilegiati
per poi passare alla costruzione di un questionario e alla sua somministra-
zione a un campione statisticamente rappresentativo di comuni con più di
5.000 abitanti e all’intera popolazione delle province italiane.

I risultati emersi dall’analisi dei dati raccolti per mezzo del questiona-
rio, oltre a mostrare se e in che misura anche in Italia si possa affermare che
il NPFM abbia portato a un cambiamento solo formale dei sistemi informa-
tivi nelle amministrazioni locali, sviluppano il tema delle cause dei feno-
meni indagati e si intrattengono in particolare sull’influenza sui modi del-
l’innovazione di variabili quali la dimensione degli enti e la loro localizza-
zione geografica – terzo quesito di ricerca.

Lo studio qui presentato si sviluppa ancora nell’indagine circa le rela-
zioni tra i benefici e i costi dell’implementazione del TUEL, così come
vengono percepiti dagli addetti al settore – quarto quesito di ricerca – e le
possibili cause di divergenze tra norme e prassi – quinto quesito di ricerca.
Con particolare riferimento a quest’ultimo aspetto, si è fatto ricorso in via
esplicativa alla teoria istituzionale – institutional theory –, sia nella sua pro-
spettiva esterna del neo-istituzionalismo sociologico, sia in quella interna
del vecchio istituzionalismo economico.

Il lavoro si articola come segue. Dopo aver descritto nel primo capitolo
il fenomeno internazionale del NPM e come il processo di riforme a esso
collegato si sia sviluppato nella normativa relativa agli enti locali italiani,
nel secondo capitolo vengono definiti l’oggetto, le finalità, le teorie di rife-
rimento e i metodi di indagine utilizzati nello studio condotto. Il terzo ca-
pitolo illustra e discute i risultati della ricerca; il quarto capitolo presenta
infine le conclusioni e formula alcune raccomandazioni che, si spera, pos-
sano essere utili ai policy maker del nostro Paese.

Aldo Pavan
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1. LE RIFORME
DEL MANAGEMENT PUBBLICO LOCALE

di Isabella Fadda

1. Il New Public Management

È opinione abbastanza diffusa che l’origine del movimento caratteriz-
zato da una nuova filosofia nella gestione delle organizzazioni pubbliche
possa convenzionalmente farsi coincidere con i processi di riforma che, tra
la fine degli anni Settanta e l’inizio degli anni Ottanta del secolo scorso,
hanno avuto luogo nel Regno Unito di Margaret Thatcher e nelle ammini-
strazioni municipali degli Stati Uniti (Gruening, 2001). L’espressione New
Public Management – NPM – viene tuttavia utilizzata per la prima volta da
Christopher Hood solo nel 1991 (Hood, 1991). Da allora il dibattito intorno
a questo approccio alla gestione delle amministrazioni pubbliche non si è
mai spento, come dimostra la copiosa letteratura sull’argomento. I fonda-
menti teorici del NPM riprendono e mettono insieme idee e concetti non
nuovi, appartenenti a diverse discipline – e proprio in questo aspetto risiede
la principale “novità” del NPM –, come le teorie dell’agenzia, della public
choice, dei costi di transazione, l’approccio razionale e quello organico al
management pubblico, il pensiero classico e neoclassico nella pubblica
amministrazione (Gruening, 2001).

Il NPM è stato il motivo conduttore delle riforme adottate negli ultimi
vent’anni a livello internazionale da governi centrali e locali, nel tentativo
di “reinventare” le pubbliche amministrazioni rendendole maggiormente
efficaci, efficienti e responsabili nei confronti delle collettività di riferi-
mento (Osborne e Gaebler, 1995). Il movimento è portatore di una filosofia
del settore pubblico che pone al centro dell’azione il cittadino: “proprietario
etico” della cosa pubblica, elettore, contribuente, utilizzatore dei servizi.
L’attività delle organizzazioni è così finalizzata alla creazione di utilità per
le collettività, in un ambiente ove le norme sono più di principio che esa-
speratamente analitiche e gli attori, politici eletti e dipendenti, sono valutati,
per quanto possibile, in termini economici di rapporto tra risultati di utilità
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e risorse utilizzate. A tale ultimo proposito il NPM si contrappone al mo-
dello di cultura amministrativa del tipo “stato legale” tradizionalmente pre-
valente nell’Europa continentale e, per quanto qui più ci interessa, in Italia.
In tale modello il personale dell’organizzazione pubblica ritiene normale e
accettabile che lo stato abbia un ruolo di assoluta preminenza nella società
e che i cittadini siano poco, o per nulla, coinvolti nella sua attività decisio-
nale. La maggior parte dei dipendenti pubblici, e in particolare quelli di alto
livello, sono portatori di una formazione giuridica; le loro azioni si svolgo-
no in un contesto ove i regolatori dei diversi livelli emanano norme analiti-
che con la pretesa di prevedere e regolare tutte le situazioni possibili; com-
pito del buon funzionario è quello di conoscere e applicare tali norme; la
sua azione si svolge in un contesto di correttezza e di controllo legale. Le
conseguenze negative di tale modo di procedere sono, da un lato, che
l’azione pubblica va in stallo quando la realtà presenta fattispecie non pre-
viste, dall’altro lato, che poca o nessuna attenzione è posta sul risultato di
utilità di detta azione (Pollit e Bouckaert, 2004).

Il carattere di internazionalità assunto dal movimento di riforma rap-
presenta un rilevante fattore che contraddistingue il NPM rispetto alle ri-
forme del passato e consente di conferire a esso caratteri di novità (Pollit e
Bouckaert, 2004). Va osservato tuttavia che, nonostante ciò, le riforme ispi-
rate al NPM non si contraddistinguono per uniformità nei percorsi di realiz-
zazione; al contrario l’evidenza empirica mostra che ciascun Paese ha
scelto una propria via in funzione del peso assunto dalle diverse forze in
grado di influenzarne il processo di riforma (Guthrie et al., 1999; Lapsley,
1999; Lüder, 2002, Pollit e Bouckaert, 2000). Uno dei tratti distintivi del
NPM è rappresentato dall’enfasi data alla traslazione delle tecniche e degli
strumenti di gestione propri del settore privato al settore pubblico (Hood,
1995). Da questo punto di vista il NPM, se da un lato ha creato l’illusione
che la semplice adozione di questi strumenti sarebbe stata sufficiente a pro-
durre i cambiamenti sperati, dall’altro lato e non di rado, ha provocato di-
sappunto per i risultati insoddisfacenti e indesiderati ai quali ha condotto
(Lapsley, 2009).

Va comunque qui particolarmente osservato che l’adozione di nuovi
strumenti e tecniche contabili di derivazione “commerciale” ha, nell’ambito
del NPM, un ruolo centrale; con riferimento a essa si parla specificamente
di New Public Financial Management. L’ambito del NPFM può essere in-
dividuato con riferimento a cinque macro aree:
1. le riforme dei sistemi di rendicontazione e, in particolare, la predisposi-

zione del bilancio d’esercizio e l’utilizzo di standard contabili assimila-
bili a quelli in uso nel settore privato;
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2. lo sviluppo di tecniche gestionali di ispirazione commerciale volte al-
l’erogazione e alla valorizzazione – pricing – dei servizi pubblici;

3. l’utilizzo di indicatori delle performance;
4. i tentativi di integrazione tra le informazioni budgetarie e quelle prove-

nienti dalla rendicontazione dei risultati in termini sia contabili che ex-
tra-contabili;

5. le riforme dei sistemi di audit sia interno che esterno (Guthrie et al.,
1999, pp. 210-211).
Sulla prima di queste cinque macro-aree il dibattito accademico è anco-

ra oggi tutt’altro che spento. Prima dell’affermarsi dell’ondata riformatrice
della quale andiamo discorrendo i sistemi informativo contabili nel settore
pubblico, in tutto il mondo, erano prevalentemente basati sulla contabilità
finanziaria1, per cassa o per competenza. Jones e Pendelbury (2000), più
specificamente, individuano cinque tipologie di tecniche e logiche contabili
nel settore pubblico: da un lato abbiamo la budgetary accounting e la fund
accounting, dall’altro lato la cash accounting, l’accrual accounting, la
commitment accounting. Le prime due tecniche si combinano in vario
modo con le logiche che seguono, dando così vita ai concreti sistemi conta-
bili delle diverse organizzazioni pubbliche.

La budgetary accounting coincide con i nostri bilanci di previsione e
conto del bilancio ed è volta a consentire la comparazione tra le previsioni
budgetarie e i risultati di fine periodo e a monitorare quindi l’utilizzo delle
risorse da parte degli organi preposti alla loro gestione. La fund accounting
è invece una tecnica in base alla quale le registrazioni contabili non sono
riferite all’azienda nel suo complesso, ma a suoi sottosistemi e alle relative
risorse che vengono denominate fondi. Questo sistema conduce alla prepa-
razione di tanti conti consuntivi quanti sono i fondi istituiti. Sia la budgeta-
ry accounting che la fund accounting possono essere tenute secondo le lo-
giche della cassa – cash accounting –, della competenza economica – ac-
crual accounting –, o della competenza finanziaria o giuridica – commit-
ment accounting.

Ciò che diversifica le tre logiche in discussione è il momento in cui cia-
scuna di esse rileva i proventi e le spese di gestione. Nella cash accounting
le rilevazioni vengono effettuate quando si verifica il pagamento delle spe-

1 La contabilità finanziaria ha quale oggetto esclusivo di rilevazione il “capitale finanziario”
(Pavan e Reginato 2004, p. 105) e trascura, per contro, i processi reali di acquisizione dei
beni economici, di produzione e destinazione al consumo dei prodotti. La contabilità finan-
ziaria nasce infatti quale strumento a disposizione delle assemblee elette per controllare i
flussi monetari originati dal prelievo tributario e la qualità della spesa posta in essere dagli
organi di governo.
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se o la riscossione dei proventi; nell’accrual accounting le spese e i pro-
venti vengono rilevati rispettivamente quando l’importo delle somme da
pagare è determinato in via definitiva – momento della liquidazione – e
viene emesso il documento che dà titolo a incassare; nella commitment ac-
counting le spese vengono rilevate nel momento in cui si perfeziona giuri-
dicamente l’obbligazione di pagamento – momento dell’impegno –, mentre
i proventi vengono rilevati nel momento in cui sorge il diritto di credito –
momento dell’accertamento. Da quanto appena detto si evince che la cash
accounting e l’accrual accounting rappresentano due logiche di rilevazione
diametralmente opposte: la prima è orientata alla preparazione del rendi-
conto dei flussi di cassa, la seconda è volta alla predisposizione dello stato
patrimoniale e del conto economico2.

In epoca recente è stata data evidenza del fatto che il favore general-
mente incontrato in letteratura dall’utilizzo della logica accrual accounting
si sia significativamente ridotto con il passare del tempo a motivo dei ri-
sultati delle osservazioni effettuate sulle esperienze maturate (Christensen,
2007). L’analisi condotta da Christensen mostra come i primi studi sul-
l’argomento si siano caratterizzati per la grande enfasi posta sulla superio-
rità dei sistemi di contabilità su base economico patrimoniale rispetto a
quelli tradizionali su base finanziaria. La maggior parte di questi studi tut-
tavia non era supportata da evidenze empiriche, mentre i relativi autori
avevano una prevalente estrazione professionale – alti dirigenti pubblici,
consulenti, ordini professionali contabili ecc. (Christensen, 2007, p. 56).
Negli studi più recenti tende così a prevalere un crescente scetticismo sul-
l’utilizzo generalizzato di tecniche e strumenti contabili tipici del settore
privato in campo pubblico (Guthrie, 1998; Newberry, 2002; Newberry e
Pallot, 2005); viene al contrario rilevato il rischio di uno svilimento della

2 Tra questi due estremi possono essere individuate diverse soluzioni intermedie; come eviden-
ziato dall’International Federation of Accountants (IFAC) nella pratica contabile delle orga-
nizzazioni pubbliche possono essere adottate quattro diverse tipologie di contabilizzazione
delle spese e dei proventi che vanno dalla cash accounting alla full accrual accounting, pas-
sando per la modified accrual e la modified cash accounting (IFAC, 1991). Il metodo del full
accrual comporta il riconoscimento nello stato patrimoniale di tutte le attività e di tutte le pas-
sività dell’organizzazione tenendo conto delle variazioni da queste subite (svalutazioni, rivalu-
tazioni, ammortamenti) e la preparazione di un conto economico che include tulle le spese e
tutti i proventi di competenza economica dell’esercizio. Con il metodo del modified accrual,
più comunemente alcuni elementi del capitale fisso non vengono iscritti nell’attivo dello stato
patrimoniale, ma direttamente nel conto economico così che i costi ivi riportati tendono a rap-
presentare più costi di acquisizione delle risorse che non di loro effettivo utilizzo (IPSASB,
1996). Il metodo del modified cash consiste invece nel modificare il metodo cash per includere
nel rendiconto finanziario informazioni relative a operazioni che daranno luogo a esborsi o a
incassi di denaro entro un breve periodo di tempo dopo la chiusura dell’esercizio.
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principale funzione della contabilità in campo pubblico, ossia il controllo
democratico sull’utilizzo delle risorse (Pallot, 1992). Nonostante la mole di
studi condotti, ancora non è chiaro quali siano gli effetti dell’introduzione
delle tecniche accrual sulla gestione (Christensen, 2007, p. 59).

Anche con riferimento alle riforme dei sistemi di contabilità si rilevano
significative differenze da nazione a nazione. In Europa l’accrual accoun-
ting è ampiamente diffuso nella maggioranza dei Paesi occidentali del con-
tinente, sia a livello di governi centrali che locali; tra i Paesi dove, per con-
tro, ancora resiste l’utilizzo del tutto prevalente della contabilità finanziaria
spiccano l’Italia e la Germania (Christiansen e Reyniers, 2008).

2. Le riforme negli enti locali

In Italia le riforme riconducibili all’orientamento del NPM hanno preso
avvio negli anni Novanta del secolo scorso al termine di un periodo di pro-
fonda crisi delle istituzioni pubbliche. I fattori che hanno portato al-
l’introduzione delle suddette riforme possono essere ricondotti al contesto
economico e a quello politico e sociale che contraddistinsero il periodo
immediatamente precedente le riforme. Con riferimento al primo si ricor-
dano la situazione di crisi finanziaria e l’entrata in vigore del Trattato di
Maastricht, con il conseguente ingresso del nostro Paese nell’unione mo-
netaria, che imposero un risanamento delle finanze pubbliche vincolato dal-
l’adozione di parametri stringenti di gestione (Pavan e Reginato, 2004). Per
quanto riguarda il contesto politico e sociale si ricorda, invece, la profonda
crisi legata alle vicende di corruzione politica – tangentopoli – che segnò
un punto di svolta per le istituzioni pubbliche e condusse al passaggio da un
modello di governo inquadrabile nella tipologia delle “grandi coalizioni”3 a
uno di tipo “coalizione minima vincente”4 (Ongaro, 2002). La volontà di
cambiamento che caratterizzò quegli anni, tanto da portare a definire
“seconda repubblica” il periodo storico che ha inizio con le elezioni politi-
che del 1994, creò un ambiente favorevole per il recepimento dei movi-
menti di riforma internazionali improntati all’utilizzo efficiente delle risor-
se, la qualità dei servizi prestati ai cittadini e la trasparenza dell’operato
delle amministrazioni pubbliche.

3 Questo modello si caratterizza per la presenza nel governo di una pluralità di partiti, in
numero spesso superiore a quello che sarebbe necessario per avere la maggioranza dei voti
in parlamento (Lijphart, 1999).
4 Coalizione formata da un numero limitato di partiti che da soli detengono la maggioranza
dei seggi del parlamento.
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