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Nuove prospettive di accountability del bilancio dello Stato.
Un’analisi critica.

Pina Puntillo

Abstract

Oggetto dell’articolo ¢ un’analisi documentale sul ruolo svolto dal bilancio dello Stato in Italia nei processi di
accountability pubblica/politica. 1l concetto di accountability a cui si fa riferimento ¢ quello che Broadbent e
Laughlin (2003) definiscono come public/political accountability, per distinguerla da quello di managerial ac-
countability. 1l primo concerne il rapporto tra elettori (principals) ed eletti (agents), ed e quindi connesso con la
fiducia e il meccanismo democratico. Il secondo invece concerne ’aspetto operativo gestionale e pud essere
equiparato a cio che Stewart (1984) definisce come accountability sui processi, sui programmi e sulla perfor-
mance, e concerne il rapporto fra eletti (principals) e manager (agents). Il bilancio si inserisce nel modello inter-
pretativo dei fabbisogni di accountability pubblica, in quanto rappresenta lo strumento attraverso cui si defini-
scono le politiche pubbliche di settore, che sono, in accordo con Patton (1992), il parametro principale di misu-
razione dell’accountability pubblica. L’articolo ha inteso contribuire al dibattito sull’impatto delle riforme del
bilancio pubblico (soprattutto quelle pit recenti) sull’accountability pubblica/politica in Italia. | risultati indicano
che le informazioni contabili e in particolare di bilancio assumono un nuovo significato, rendendo maggiormente
comprensibili e trasparenti le politiche pubbliche di settore.

The subject of the article is an analysis relating to the role of the State budget in Italy within public/political ac-
countability processes. The concept of accountability to which we refer is what Broadbent and Laughlin (2003)
defined as public/political accountability, to distinguish it from managerial accountability. The first concerns the
relationship between voters (principals) and elected (agents), and is then connected with trust and democratic
mechanism. Whilst the second one deals with the operational management aspects and may be treated as what
Stewart (1984) defined as accountability on processes, on programs and on performance, and concerns the rela-
tionship between elected (principals) and managers (agents). The budget forms part of the interpretive model of
public requirements of accountability ensuring the instrument which defines the public sector policies, which
are, according to Patton (1992), the main measure of public accountability assessment. The article contributes to
the debate on the impact of public budget reforms (especially recent ones) on public / political accountability in
Italy. The results indicate that the accounting information, and in particular the budget, take on a new meaning
by making the public sector policies more understandable and transparent.

Keywords: Accountability, Public Budget, Public Sector, Accounting

proprio controllo in quanto la sua origine e la sua

1 — Introduzione

Il bilancio statale costituisce un istituto caratteristico
degli Stati moderni. Attraverso la sua approvazione il
Parlamento (potere legislativo) autorizza il Governo
(potere esecutivo) a svolgere la gestione, ovvero ad
esercitare quei poteri (di acquisizione e di erogazione)
che gia possiede, ma che anno per anno occorre che
gli siano riconosciuti dopo che lo stesso avra precisa-
to le modalita con cui intende farne uso. In tal senso il
bilancio offre al Parlamento il mezzo per esercitare il

esistenza sono fondate sul principio della separazione
dei poteri (Onofri, 1970). Senza I’autorizzazione di
bilancio I’attivita finanziaria delle amministrazioni
statali non potrebbe essere posta in essere. In quanto
autorizzazione alle entrate ed alle spese relative ad un
determinato esercizio finanziario, il bilancio costitui-
sce il documento fondamentale dell’attivita finanziar-
ia dello Stato. Il processo di formazione del bilancio
statale deve essere inquadrato nel sistema di regole
interne ed esterne che ne disciplinano e regolamenta-
no finalita e caratteristiche strutturali. Il sistema di
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regole interne attiene alle relazioni che si instaurano
tra Parlamento e Governo e sono disciplinate dalle
norme di contabilita pubblica e dai regolamenti par-
lamentari. Tuttavia occorre sottolineare che le funzio-
ni del bilancio statale si sono notevolmente evolute
nel corso del tempo, divenendo pit complesse ed es-
tese rispetto alla funzione originaria di regolazione
dei rapporti tra organi istituzionali. L’approvazione
della legge di bilancio non crea soltanto il c.d. vinco-
lo-autorizzazione tra Parlamento e Governo; essa
formalizza un insieme di interventi volti a conseguire
una serie di obiettivi istituzionali ed economici. Il
bilancio dello Stato & diventato un importante stru-
mento di politica economica, il che ha prodotto delle
modifiche sia sulla struttura che sul processo di
formazione dello stesso. Questa funzione “esterna” ha
reso sempre piu evidente la necessita che nel bilancio
vengano espresse in modo chiaro ed intellegibile le
politiche pubbliche, affinché migliorino i rapporti di
accountability sia tra le istituzioni (tra Parlamento e
Governo), sia tra queste nel loro complesso e
I’opinione pubblica (Giosi, 2012). Il concetto di ac-
countability a cui si fa riferimento & quello che
Broadbent e Laughlin (2003) definiscono come pub-
lic/political accountability, per distinguerla da quello
di managerial accountability. La differenza fra pub-
blica/politica e manageriale & un aspetto centrale del
dibattito sull’accountability (Day and Klien, 1987;
Gray and Jenkins, 1993; Sinclair, 1995; Ahrens,
1996). Il primo concerne il rapporto tra elettori (prin-
cipals) ed eletti (agents), ed & quindi connesso con la
fiducia e il meccanismo democratico. Il secondo in-
vece concerne I’aspetto operativo gestionale e pud
essere equiparato a cid che Stewart (1984) definisce
come accountability sui processi (che richiede un
forte controllo sulle procedure), sui programmi (e sul
loro grado di realizzazione) e sulla performance.
Nell’accezione di Broadbent e Laughlin (2003) la
managerial accountability concerne il rapporto fra
eletti (principals) e manager (agents).

I fabbisogni di accountability pubblica/politica
sono originati dai meccanismi di rappresentanza e di
mandato, e fanno riferimento alle deleghe che
vengono attribuite agli organi deputati a gestire ed
amministrare la cosa pubblica in virtd di un mandato
elettorale. Infatti, attraverso le elezioni politico am-
ministrative gli eletti rappresentano i propri elettori
portatori di interessi di vario genere. Il bilancio si in-
serisce nel modello interpretativo dei fabbisogni di
accountability pubblica in quanto rappresenta lo
strumento con cui si definiscono le politiche pubbli-
che di settore, che sono, in accordo con Patton
(1992), il parametro principale di misurazione
dell’accountability pubblica. Il bilancio assolve con-
temporaneamente alle esigenze di rendicontabilita
(dimostrabilita) e responsabilita, in quanto in esso si
sintetizzano il valore delle risorse impiegate per il
soddisfacimento dei bisogni sociali (le entrate pubbli-

che) e il valore generato dall’azione pubblica (le spese
pubbliche). Il bilancio risponde pertanto ad esigenze
di trasparenza e esprime il diritto — dovere di rendi-
contabilita e responsabilita da e verso politici, man-
agement, dipendenti, cittadini (in qualita di utenti
nonché di contribuenti), e altre eventuali istituzioni
governative. In questa sede si condivide pertanto la
tesi secondo cui I’accountability pubblica/politica ¢
storicamente connessa con la contabilita, e che la
principale funzione dei meccanismi di accountability
nelle pubbliche amministrazioni & quella di garantire
il controllo democratico (Bovens, 2007). In tal senso i
conti pubblici costituiscono una condizione necessaria
per garantire il controllo democratico, perché for-
niscono, sia ai rappresentanti politici che agli elettori,
gli input necessari per giudicare l'equita, efficacia, e
I'efficienza dell’azione di governo (Przeworski,
Stokes, e Manin 1999). Le riforme degli anni novanta
hanno potenziato il ruolo del bilancio come strumento
di programmazione, controllo e rendicontazione
dell’attivita finanziaria pubblica, ma soltanto con le
riforme della fine del primo decennio del duemila (in
particolare con la legge n. 196 del 2009 e successive
modificazioni) sembrano aumentare le potenzialita del
bilancio come strumento di accountability pubbli-
ca/politica, rendendo piu trasparente rispetto al
passato I’allocazione delle risorse nei vari settori di
intervento dell’azione pubblica (Giosi, 2012; Puntillo,
2012). Questo ultimo profilo di analisi non sembra
essere stato, al meglio della nostra conoscenza, ancora
pienamente sviluppato dalla letteratura. E proprio
questo gap che intende colmare il presente lavoro di
ricerca.

2 — Obiettivi e metodologia della ricerca

Alla luce delle considerazioni espresse in premessa,
questo articolo si interroga, attraverso un’analisi do-
cumentale, sul ruolo svolto dal bilancio dello Stato in
Italia nei processi di accountability pubblica/politica.
Piu specificamente si pone come obiettivo analizzare
il tema del bilancio statale come strumento di accoun-
tability pubblica/politica sotto un profilo evolutivo,
allo scopo di produrre una sintesi interpretativa dei
principali risultati degli studi sull’argomento, per faci-
litare la comprensione del fenomeno considerato
(Sandelowsky et al., 1997).

Con riferimento al percorso metodologico segui-
to, 1’articolo ¢ di natura teorica. In dettaglio i princi-
pali step sequiti sono i seguenti: ricerca di studi rile-
vanti sull’argomento individuato; definizione dei cri-
teri di selezione delle fonti bibliografiche; analisi dei
contributi selezionati; analisi della normativa, conclu-
sioni.

Per quanto riguarda il primo step la ricerca € stata
condotta utilizzando il motore di ricerca Metabib
presso I'Universita della Calabria, che include molti
database come EBSCO (Business Source Premier),
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Emeroteca Virtuale, ISI web of Knowledge, Jstore,
ecc. Le parole chiave utilizzate sono state: accounta-
bility, public budget, public sector, public accounting,
bilancio dello Stato. Una ricerca parallela é stata con-
dotta su Google Scholar che include paper presentati
a conferenze internazionali. La ricerca & proseguita
analizzando i riferimenti bibliografici dei contributi
individuati allo scopo di ottenere ulteriori riferimenti.
Con riferimento alla tipologia e ai criteri di selezione
delle fonti della ricerca si puo rilevare che fonti uti-
lizzate sono principalmente tre: articoli in riviste spe-
cializzate, monografie e paper disponibili sui princi-
pali network di ricerca, Atti Parlamentari.

Nel secondo step sono stati individuati i criteri
per la selezione degli articoli da considerare per
I’analisi.

Sono stati selezionati contributi di natura eco-
nomico aziendale, giuridica e politologica aventi ad
oggetto le relazioni fra accountability e bilancio dello
Stato. Nell’ultimo step sono state estratte dai contri-
buti selezionati le informazioni rilevanti per 1’analisi.

L’analisi ¢ cosi organizzata: si esplora innanzi-
tutto il concetto di accountability in generale e nel
settore pubblico, poi vengono indagati i caratteri del
bilancio che lo rendono idoneo a essere strumento di
accountability pubblica/politica; quindi viene analiz-
zato il processo di riforma che ha interessato il siste-
ma di contabilita e bilancio dello Stato, fino alla co-
stituzionalizzazione del principio del pareggio di bi-
lancio del 2012, allo scopo di verificarne I’impatto in
termini di accountability pubblica/politica. L’analisi
si conclude con delle osservazioni critiche.

3 — Rassegna della letteratura sul concetto
di accountability

La letteratura in tema di accountability & ricca e allo
stesso tempo varia, nel senso che & possibile riscon-
trare anche poca uniformita nei significati attribuiti a
tale termine nei contesti nazionale ed internazionale
(Sinclair, 1995). 1l principio di accountability & stato
variamente definito, al punto che alcuni studiosi lo
hanno descritto come “concettualmente vago” (Dub-
nick, 2003), “camaleontico” (Sinclair, 1995) o “in
continua espansione” (Mulgan, 2000, Anessi Pessina,
Borgonovi, 2000). 1l significato del termine accoun-
tability, di chiara derivazione anglosassone, non ri-
flette infatti una traduzione lineare, anche perché ha
subito un’evoluzione nel tempo.

L’ Accountability nasce come strumento di rendi-
contazione utile a rendere conto circa 1’opportunita
delle modalita di impiego delle risorse, il merito delle
scelte di gestione poste in essere dagli organi di go-
verno, e I’adeguatezza delle stesse rispetto agli obiet-
tivi prefissati, al fine di un monitoraggio preventivo,
in itinere e a consuntivo dei risultati raggiunti rispetto
a quanto programmato, da associare ad un meccani-
smo correttivo, se necessario, e incentivante per i

soggetti coinvolti nella  progettazione e
nell’espletamento della gestione. In questo senso con-
ferisce al soggetto sottoposto a valutazione la legitti-
mazione al proprio comportamento. Sebbene sia evi-
dente che tale principio assume molteplici forme e
dimensioni, sembra comunque trasparire un ‘“nocciolo
duro”: in via generale, una relazione di accountability
puo essere definita come un dovere di resa del conto
verso una qualche forma di autorita che ha delegato lo
svolgimento di compiti e i relativi poteri (Gray e Jen-
kins, 1993; Sinclair, 1995; Mulgan, 2000), e dunque,
come una forma di controllo volta a condurre chi ha
ricevuto una delega di poteri a rendere conto della
propria condotta (Uhr, 1999). Il principio puo essere
sinteticamente espresso come 1’adozione di un com-
portamento chiaro, trasparente e lineare nell’utilizzo
delle risorse, in modo da poter facilmente verificare
come si siano impiegate e quale sia stata la condotta
in merito (Gray - Jenkins, 1993). Nella definizione di
accountability € possibile distinguere due soggetti
chiave: la parte che deve riportare o essere accounta-
ble, e quella che, invece, richiede tale comportamento,
individuata come “referente”, cio¢ la parte che ha il
diritto di conoscere i fatti, gli effetti degli stessi e di
capire come si sia svolta I’attivita (Stewart, 1984).

Nel senso pit ampio il principio si riferisce per-
tanto al chiedere e dare ragioni circa le modalita di
impiego delle risorse assegnate (Roberts, Scapens,
1985; Sinclair, 1995; Willmott, 1996). Si enfatizza di
conseguenza la necessita di individuare chiari obietti-
vi per rendere possibile un processo di accountability
sulla base di standard e sulla base della misurazione
delle performance; questo processo, pero, & reso pos-
sibile solo se vengono precisate le relative responsabi-
lita (Hood, 1991).

L’accountability nasce riferendosi ad aspetti ana-
lizzabili dal punto di vista economico - finanziario per
estendersi anche agli impatti di natura sociale generati
dal comportamento monitorato.

La dimensione sociale del comportamento azien-
dale assume una valenza peculiare nell’azienda pub-
blica perché racchiude la finalita istituzionale
dell’azienda stessa, non potendosi applicare, in questa
tipologia di azienda, la contrapposizione tra le pro-
spettive shareholder e stakeholder value.

Si concorda pertanto con quanti ritengono che il
concetto di accountability sia piu complesso nel setto-
re pubblico di quanto lo sia nel settore privato (Parker
e Gould, 1999; Mulgan , 1997 , Sinclair , 1995).

Il soddisfacimento dei bisogni degli stakeholder
costituisce il finalismo istituzionale delle aziende
pubbliche, essendo insito nella natura di tali aziende
la massimizzazione del benessere sociale. Le aziende
pubbliche sono chiamate a individuare quali dei biso-
gni umani sono da considerarsi pubblici, quali dunque
meriteranno di venire appagati dall’attivita pubblica.
E su questi bisogni, sulle modalita del loro appaga-
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mento e sul grado di soddisfacimento degli stessi che
verte il sistema di accountability.

Oltre alla necessita di rendere conto della gestio-
ne verso un referente superiore nel settore pubblico
esiste una vasta gamma di soggetti verso i quali esse-
re accountable, quindi, si puo affermare che é presen-
te un insieme molto variegato di stakeholder interes-
sati a conoscere e ad avere informazioni (Buritt e
Welch, 1997) e non esclusivamente quello che
Stewart (1984) aveva indicato come “referente”. A tal
proposito Farneti e Ricci (2010) osservano che nella
pubblica amministrazione e nelle aziende non profit,
il ruolo della rendicontazione ha un significato ancora
pit profondo se si riflette sulla circostanza che le ri-
sorse utilizzate provengono dai contributi diretti e in-
diretti della comunita di riferimento, e che i denari
utilizzati sono spesso pubblici ovvero derivano
dall’esercizio di pubbliche funzioni. Un’estensione
del concetto di accountability implica non soltanto un
dare ragione delle azioni che si compiono a chi ¢ in
una posizione superiore, ma ricomprende anche un
insieme di obiettivi, per fornire informazioni, riporta-
re i risultati e le conseguenze che derivano da quei
comportamenti. In questa chiave di lettura, il “render
conto” serve a diminuire 1’asimmetria informativa,
prevenendo comportamenti ingannevoli (Levaggi,
1995).

La rilevanza del principio di accountability nel
settore pubblico pud essere meglio compresa quando
la si mette in relazione con il principio di responsabi-
lita. L’accountability non si esaurisce nel riportare i
fatti e gli effetti prodotti dalla gestione, ma & collega-
ta alla responsabilitd che gli operatori ricoprono
all’interno degli enti pubblici (Guthrie et al. 2001).

Hoskin (1996) evidenzia che la responsibility &
un aspetto che dovrebbe essere ricompreso nel pil
ampio principio dell’accountability. Infatti, nello
svolgimento delle attivita all’interno degli enti, il si-
gnificato proprio dell’accountability ¢ piu generale
rispetto al significato della responsabilita. La respon-
sabilita implica un comportamento che consenta
d’essere corretti e affidabili circa I’uso delle risorse
assegnate ed ¢ associata ad un’azione compiuta nel
presente. L’accountability, invece, pone un’ulteriore
richiesta: riportare e misurare il livello conseguito di
performance relativamente ad azioni intraprese nel
passato (per esempio tramite report annuali) o da in-
traprendere nel futuro (per esempio tramite i budget).
La connessione tra i due principi, ovvero di responsi-
bility e di accountability & evidente e sebbene possa
essere difficile individuare la linea di confine, si pud
ricondurre al primo principio 1’obbligo o la consape-
volezza di dover rispondere degli effetti di azioni
proprie o altrui che si stanno svolgendo, o per un dato
comportamento, mentre il secondo riguarda propria-
mente 1’aspetto di rendere conto su date attivita svolte
e da svolgere. Per individuare tale differenza si puo
indicare che la responsabilita riguarda la sfera appar-

tenente al presente, mentre 1’accountability concerne
azioni passate o future (Guthrie et al., 2001). Nel ri-
percorrere i caratteri che partecipano a definire il
principio di accountability, Uhr (1999) suggerisce di
concentrare 1’attenzione su tre elementi fondamentali;
responsibility, accountability e responsiveness. I primi
due elementi si riferiscono alle funzioni di delega e di
supervisione; il terzo elemento, invece, si riferisce alla
rispondenza dell’attivita svolta (all’interno degli enti)
al soddisfacimento delle esigenze della collettivita.

Nei richiami appena proposti si pud notare come
ogni autore evidenzia un particolare aspetto del con-
cetto di accountability, proprio perché non esiste un
significato univoco di tale termine che possa com-
prendere tutti i suoi contenuti e le sue implicazioni.
Anche la dottrina italiana ha accolto definizioni mar-
ginalmente differenti.

Marcon (1984) propone due definizioni del prin-
cipio di accountability, una in negativo ed una in posi-
tivo. In negativo come: "Obbligo di rendere conto,
spiegare o giustificare; essere chiamato a rispondere;
essere (chiamato) responsabile”; in positivo come:
"Una scelta personale di superare una data condizione
e di dimostrare la padronanza necessaria per conse-
guire i risultati desiderati". Marcon osserva ancora
due dimensioni dell'accountability: la prima riguarda
I'assegnazione e l'accettazione della responsabilita di
un dato obiettivo o di una data azione; l'altra riguarda
la dimostrazione e verifica del modo in cui la respon-
sabilita & stata gestita (raggiungimento/mancato rag-
giungimento dell'obiettivo; effettuazione/mancata ef-
fettuazione dell'azione; modalita di perseguimento
dell'obiettivo o di realizzazione dell'azione). 1l termine
puo infatti far riferimento sia al concetto di responsa-
bilita degli amministratori e funzionari che utilizzano
risorse pubbliche, sia a quello di rendicontabilita,
quindi dimostrabilita e documentabilita, nell' utilizzo
del denaro pubblico, non solo sotto il profilo della re-
golarita e affidabilita dei conti, ma anche in relazione
alla verifica dell'efficacia, efficienza ed economicita
delle gestioni poste in essere.

Secondo Pezzani (2003) il concetto di accounta-
bility compendia I'esigenza di rendere conto da parte
di coloro che hanno ruoli di responsabilitd nei con-
fronti della societa o delle parti interessate al loro ope-
rato ed alle loro azioni. L’autore riferendosi in parti-
colare alla pubblica amministrazione considera
I’accountability un fattore cruciale per mantenere
un’ampia democrazia. Pavan e Reginato (2005) tradu-
cono il termine con I’espressione "resa del conto", os-
sia un comportamento diretto a rendere conto in ma-
niera chiara e trasparente del proprio operato ed in
particolare delle modalita di impiego delle risorse as-
segnate e dei risultati raggiunti.

Hinna (2005) osserva che la nozione di accoun-
tability nasce nel settore delle aziende orientate al pro-
fitto ma possiede i requisiti per interessare anche quel-
le pubbliche e non profit. 1l suo approccio
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all’accountability, riferito a qualsiasi tipo di struttura,
riguarda un determinato “oggetto”, dunque “i fatti
realizzati, i valori etici assunti, i risultati ottenuti ri-
spetto alla missione, i fondi gestiti e I’allocazione del-
le risorse™; si rivolge a “qualcuno”, concerne pertanto
la rendicontazione “alla platea degli stakeholder”; ed
¢ inerente a un determinato “motivo” poiché serve a
gestire la legittimazione sociale, il diritto ad operare a
particolari condizioni di favore e a poter gestire le ri-
sorse. Il fabbisogno di accountability & generato, se-
condo I’autore, dalle asimmetrie informative tra P.A.
e chi usufruisce dei servizi offerti, cioé i cittadini (che
genera un fabbisogno di accountability esterna), tra
chi ha poteri di indirizzo e controllo e poteri esecutivi
e tra questi ultimi e chi ha poteri gestionali (accoun-
tability interna), e tra pubblica amministrazione e chi
partecipa alla soddisfazione dei bisogni della comuni-
ta di riferimento, ossia altri attori pubblici e privati
(accountability interistituzionale).

La distinzione tra accountability interna ed ester-
na si riflette anche negli ambiti economico finanziario
(accountability delle cifre, concerne le somme impie-
gate o assorbite dalla p.a.) e nell’ambito sociale (ac-
countability sociale concerne 1’attivita svolta dalle
amministrazioni e la loro ricaduta sociale, c.d. out-
come). L’accountability interna ha come scopo quello
di supportare le decisioni di allocazione ed impiego
delle risorse con riferimento alle scelte operate dal
management nonché quello di individuare e definire
spazi di autonomia e responsabilizzazione sui risulta-
ti. L’accountability esterna invece ha come scopo
quello di supportare il controllo sociale della colletti-
vita sulle decisioni di allocazione ed impiego delle
risorse, sul livello dei risultati economici e non rag-
giunti ed infine sulla loro coerenza rispetto alla mis-
sione istituzionale (per un approfondimento sulla dif-
ferenza fra accountability interna ed esterna si riman-
da a Rusconi 2006).

Secondo Mussari (2011) I’accountability esprime
il dover rendere conto, dover dare dimostrazione, do-
ver spiegare. L autore individua tre elementi fondanti
il concetto di accountability: i soggetti coinvolti, ossia
chi deve dar conto e chi ha il diritto di esigere la ri-
sposta; 1’oggetto, ovvero di cosa occorre dar conto;
gli strumenti, le tecniche ed i canali comunicativi da
utilizzare, quindi in che modo bisogna dar conto.
Buccellato (1997) fa riferimento all’accountability
come capacita di dar conto del proprio operato e di
assumere la responsabilita di risultato, mentre Mata-
cena (2010) pone I’accento sulle risorse, osservando
che I’accountability ¢ da intendersi come esigenza del
dover dare conto dei risultati ottenuti nel caso si uti-
lizzino risorse non proprie.

Farneti e Ricci (2010) individuano i seguenti
elementi in grado qualificare il livello di accountabili-
ty: un articolato e chiaro processo di programmazio-
ne; una trasparente definizione delle responsabilita
interne ed esterne; un adeguato sistema di rilevazione

contabile; un efficace sistema interno di controllo e di
valutazione; una periodica attivita informativa
sull’azione svolta; una significativa attivita di bench-
marking; un apprezzabile impiego della tecnologia nei
processi di comunicazione. Essi inoltre osservano che
a categorie eterogenee di destinatari debbano corri-
spondere elementi informativi specifici con contenuti
dedicati, capaci di assecondare bisogni cognitivi che
riguardano aspetti economici, ambientali, sociali.

Il concetto di accountability & collegato a quello
di responsabilita pubblica secondo Guarini (2003), le
aziende pubbliche devono infatti produrre valore per
la comunita, il che rende necessario comunicare alla
stessa comunita le azioni poste in essere e i risultati
realizzati, dunque il valore generato deve essere misu-
rabile. Si tratta di responsabilita per i comportamenti
passati, presenti e futuri nei confronti di tutti i portato-
ri d’interesse. Essere accountable garantisce la traspa-
renza sull” aspetto economico — finanziario, ma anche
in merito alla sfera sociale, ambientale, politica, ma-
nageriale, organizzativa, gestionale.

Ogni soggetto che opera con un margine piu o
meno ampio di autonomia di scelta e di gestione, € in
grado di monitorare e migliorare il proprio operato
nonché quello altrui solo se quanto realizza é sottopo-
nibile a misurazione a scopo valutativo; allo stesso
tempo comunicare le condizioni ed il frutto della pro-
pria attivita ai vari stakholders diventa fondamentale,
soprattutto se il ruolo ricoperto & disceso da mandato
0 delega ad opera diretta o indiretta degli stessi porta-
tori d’interesse ¢ se, come nel settore pubblico, le ri-
sorse scarse derivano dagli stessi stakeholder. In que-
sto caso, infatti, il potere di azione di un “manager”
regge su una legittimazione che nel corso del tempo,
affinché continui ad esistere e ad essere concessa in
piena consapevolezza, deve fondarsi su un atteggia-
mento responsabile da parte dello stesso “manager”
adeguatamente documentato e comunicato a coloro i
quali hanno interesse, permettendo loro di poter valu-
tare, e di conseguenza continuare a legittimare oppure
no, premiare o sanzionare, esercitando di fatto la de-
mocrazia.

3.1 — Origini del concetto di accountability
nelle Amministrazioni Pubbliche

Gli studi sull’accountability nelle amministrazioni
pubbliche nascono intorno alla meta degli anni ottanta
negli Stati Uniti e in Gran Bretagna, per poi diffon-
dersi da Ii a poco in tutto il mondo occidentale. Il pro-
cesso di accountability punta a realizzare condizioni
di trasparenza nell’impiego delle risorse scarse del
settore pubblico nonché a responsabilizzare gli organi
di gestione riguardo al loro operato e ai risultati rag-
giunti tenendo anche in considerazione quanto prefis-
sato in termini di obiettivi e i bisogni collettivi da
soddisfare e concretamente soddisfatti.
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L’accountability opera da trait d’union fra le scelte
degli organi politico - istituzionali e le aspettative de-
gli stakeholder promuovendone la partecipazione nei
processi di programmazione e rendicontazione
dell’attivita istituzionale d’azienda. L’ accountability
e un valore per tutte le attivita umane svolte in forma
organizzata, siano esse pubbliche, che profit o non
profit (Propersi, 2010), destinato ad evolversi in fun-
zione del contesto storico—geografico e culturale di
riferimento, della forma organizzativa del soggetto
che ne fa uso, della tipologia di attivita da questo
svolta, dal livello di governo, degli strumenti con la
quale si realizza.

Nelle istituzioni politiche, il termine accountabi-
lity & in genere abbinato a tre diversi tipi di relazione:

- la relazione tra elettori ed eletti (talvolta defini-
ta vertical accountability);

- la relazione tra poteri dello Stato, e soprattutto
tra legislativo e esecutivo (horizontal o executive ac-
countability);

- la relazione tra organi di direzione politica da
un lato, e responsabili della gestione della macchina
amministrativa dall’altro (bureaucratic accountabili-
ty).

Organismi internazionali quali I’OCSE o la Ban-
ca Mondiale, riferiscono anche di una accountability
sociale, per evidenziare il dovere dei governi di ri-
spondere in modo continuativo alle domande che
provengono dalla societa civile: dalla stampa, dalle
istituzioni di ricerca, dalle associazioni di cittadinanza
attiva, oggi sempre piu orientate a utilizzare il web
come canale per sollecitare e ricevere informazioni,
giustificazioni, valutazioni (Regonini, 2009).

Per lo studio che si intende realizzare in questa
sede appare interessante analizzare il rapporto tra ac-
countability elettorale (vertical accountability), eser-
citata dai cittadini con il voto, e horizontal o executi-
ve accountability, realizzata attraverso il monitorag-
gio dell’attivita dei governi da parte dei parlamenti.
L’accountability elettorale ¢ condizione necessaria
perché si possa definire democratico un sistema poli-
tico. Rispetto all’operato degli esecutivi, il primo fo-
rum per la verifica dell’accountability ¢ il Parlamen-
to.

L’accountability garantita dall’organo legislativo
rispetto all’operato dell’esecutivo si basa sul principio
della divisione dei poteri, e sull’attribuzione del pote-
re autorizzativo all’acquisizione delle entrate e al so-
stenimento delle spese al Parlamento. Le principali
organizzazioni internazionali considerano la disponi-
bilita dei governi a dare conto delle loro scelte secon-
do le modalita stabilite dai legislativi come un indica-
tore importante dell’effettivo grado di democrazia di
un sistema politico (Stapenhurst et al., 2008).

Il concetto di accountability negli studi di mana-
gement pubblico si colloca da un punto di vista teori-
co nell’ambito del paradigma del New Public Mana-

gement (NPM)1. La filosofia del NPM si afferma in
uno scenario caratterizzato da un bisogno sociale di
cambiamento del ruolo delle amministrazioni pubbli-
che, del loro modo di operare e delle capacita di go-
vernare un sistema complesso di risorse territoriali e
di relazioni su pit livelli, insieme ad una esigenza di
semplificazione dei processi e di miglioramento della
qualita dei servizi erogati.

Fino alla fine degli anni ottanta il settore pubbli-
CO era organizzato e gestito secondo le caratteristiche
del tradizionale modello burocratico (Weber, 1980),
fondato su una visione dell’istituto pubblico che cor-
relava la natura dell’azione pubblica quasi esclusiva-
mente al rispetto della legalita formale ed alla presen-
za di garanzie finalizzate a prevenire comportamenti
negativi rispetto ai fini pubblici, piuttosto che a pro-
muovere comportamenti proattivi (Borgonovi, 2002).
A partire dagli anni *90, ’attivita amministrativa pub-
blica é stata significativamente riorganizzata e le bu-
rocrazie lente, basate sul rispetto delle regole e delle
procedure amministrative, sono state rimpiazzate da
organizzazioni aziendali dinamiche focalizzate
sull’efficienza e sull'efficacia legata a una prospettiva
output-oriented, orientata ai principi di efficacia, effi-
cienza ed economicita2.

Secondo I'OECD3, I'obiettivo del NPM é di ren-
dere il settore pubblico piu snello e competitivo e, allo
stesso tempo, I'amministrazione pubblica piu confa-
cente ai bisogni dei cittadini, attraverso la maggiore
trasparenza e flessibilita. 1l principio di fondo di tale
paradigma e rappresentato dalla possibilita di trasferi-
re e riadattare alle amministrazioni pubbliche sistemi,
tecniche e strumenti manageriali derivanti dal settore
privato.

Il processo di riforma del Management Pubblico
comporta una crescente ripartizione tra poteri, respon-
sabilita, compiti e risorse tra le diverse istituzioni
pubbliche e, di conseguenza, implica lo sviluppo di
nuove forme di accountability. Secondo autorevole

1 Sul tema del New Public Management si vedano:
Hood (1991 e 1995); Lapsley (1999); Meneguzzo
(1997); Aucoin, (1990). In relazione alla riforma del
Management Pubblico si vedano anche: C. Pollit, G.
Bouckaert, (2005); M. Del Vecchio (2001).

2 Per approfondimenti sull’argomento si vedano: An-
selmi (2003); Borgonovi (2005); Hood (1995); Mene-
guzzo (1997); Mussari (2011); Pollit, Bouckaert
(2002).

3 Nel corso degli anni novanta ’interesse crescente
mostrato nei confronti del NPM ha portato ’OECD a
istituire il PUMA, un forum internazionale di profes-
sionisti che si occupa della raccolta e dell’analisi di
informazioni e casi studio sul NPM. Inoltre, ’OECD
ha stilato una serie di rapporti in cui sono presentate le
principali innovazioni istituzionali e amministrative
sui “sistemi pubblici”. Per approfondimenti sul tema
si veda Meneguzzo (1997).
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dottrina 1’accountability € un principio che si sviluppa
propriamente all’interno del paradigma del NPM e
che contribuisce a definirlo (Guthrie, 1991).

Nello specifico, alla base del NPM si possono
individuare diversi principi (Hood, 1995, Gruening,
1998):

- decentramento del potere/federalismo, come
conseguenza della scissione della complessa e artico-
lata struttura del comparto pubblico in singole unita
di produzione, caratterizzate da elevati gradi di auto-
nomia gestionale e responsabilita per il raggiungi-
mento degli obiettivi prestabiliti. La Pubblica Ammi-
nistrazione non appare piu quale entita, vasta e indif-
ferenziata, di trasferimento di risorse, ma consiste in
una pluralita di unita nell'ambito delle quali trovano
attuazione processi economici di produzione. Viene
meno la dimensione dell'unitarieta, dell'accentramen-
to e del controllo analitico e preventivo su ogni atto
pubblico che ha, tradizionalmente, caratterizzato I'or-
ganizzazione e gestione del comparto pubblico4. Si
realizza cosi una maggiore attenzione ai bisogni
dell'utente e ai modi di utilizzo delle risorse, alla qua-
lita dei servizi monitorata ed incentivata attraverso
attivita di benchmarking e empowerment;

- processo di privatizzazione, il quale implica
I'affidamento alle imprese private e al mercato di
quelle attivita e servizi che non sono intrinsecamente
di competenza istituzionale pubblica attraverso la sti-
pulazione di contratti (c.d. contracting out) mante-
nendo in mano pubblica il potere di indirizzo dell'a-
zione;

- forte orientamento delle amministrazioni al cit-
tadino-cliente, per quanto attiene alle scelte, sia del
modello istituzionale e degli amministratori pubblici
preposti, sia dei modi di soddisfacimento dei suoi bi-
sogni. Il cittadino, in taluni casi dimesso ai poteri po-
litici e burocratici autoreferenziali, riacquista il ruolo
centrale che gli spetta in quanto proprietario etico e
cliente delle aziende pubbliche (Cochrane, 1993a).
Emerge dunque l'esigenza di differenziare I'offerta
per soddisfare le richieste delle diverse categorie di
utenti e di una maggiore attenzione alla qualita del
servizio stimolata dalla maggiore competizione esi-
stente tra organizzazioni pubbliche e private5;

4 «Questi principi costituiscono probabilmente la mo-
tivazione prima del significato deteriore che il termi-
ne "burocrazia" assume comunemente, quale sinoni-
mo di lentezza, disattenzione ai bisogni dell'utente e
ai modi di utilizzo delle risorse, attenzione esclusiva
alle norme e alle autorita superiori e di controllo».
Cfr. Pavan, Reginato, 2005, p. 44.

5 Al riguardo, il D.L. 12 maggio 1995, n. 163, con-
vertito in L. 11 luglio 1995, n. 273, prevede che ogni
amministrazione erogante servizi pubblici adotti la
propria "carta dei servizi pubblici” sulla base di piu
generali schemi e principi definiti a livello ministeria-

- competizione, che prevede l'affidamento di atti-
vitd e servizi alle organizzazioni pubbliche piu effi-
cienti e competitive - contracting in;

- separazione tra indirizzo politico e gestione, che
consente una maggiore chiarezza nella definizione
delle responsabilita dei politici da un lato e dei diri-
genti dall'altro. Gli organi politici sono chiamati a de-
finire gli obiettivi dell'intervento pubblico, la scelta di
allocazione delle risorse, la verifica dei risultati con-
seguiti e l'individuazione delle regole da porre alla
base della convivenza civile. Agli organi amministra-
tivi spetta, invece, il compito di trovare le forme piu
efficienti di gestione dei servizi sulla base delle linee
guida dettate a livello politico. Ai dirigenti spettano
dunque le decisioni operative coerenti con gli obiettivi
politici e le risorse assegnate e, in quanto responsabili
del loro raggiungimento, essi dovranno rendere conto
dei risultati conseguiti;

- misurazione delle performance, ossia misura-
zione dei risultati raggiunti. Si tratta di uno strumento
che consente di valutare il successo o il fallimento
delle iniziative (Kaplan, Norton, 1996) e che, di con-
seguenza, risulta fondamentale ai fini dell'ottenimento
del consenso popolare. Esso richiede l'individuazione
di standard misurabili e quantificabili (Osborne, Gae-
bler, 1992);

- efficienza, che & un principio strettamente col-
legato alla misurazione delle performance; essa € de-
finita infatti come il rapporto tra i risultati raggiunti e
le risorse utilizzate, rapporto che in termini quantitati-
vi individua la relazione tra risorse scarse e beni eco-
nomici prodotti. Il risultato pud essere espresso in
termini di impatto — outcome — o di produzione — out-
put;

- privatizzazione del rapporto di lavoro, che ri-
guarda l'esigenza di assimilare il rapporto di lavoro di
diritto pubblico a quello di diritto privato, creare delle
élite dirigenziali, ridurre la quota fissa delle remune-
razioni per attribuire maggiore spazio a quella legata
al conseguimento dei risultati;

- accountability, principio che esprime, come vi-
sto, in senso lato, la necessita di rendere conto delle
azioni svolte nell'ambito del settore pubblico e forte-
mente legato alle nuove forme di gestione pubblica e
all'ampliamento delle responsabilita dei dirigenti.

I1 NPM ha pertanto segnato 1’inizio di un proces-
so di riforma che ha interessato sia logiche gestionali
e organizzative interne sia 1’interazione e il modo di
rapportarsi con I’ambiente esterno e con gli stakehol-
der. Sulla base dei principi di questa nuova filosofia
tutto il settore pubblico si & evoluto divenendo un si-
stema policentrico caratterizzato da un ampia apertura
verso l’esterno e da richieste sempre piu sentite da
parte dei cittadini di partecipazione attiva nei confron-
ti delle amministrazioni pubbliche (De Magistris

le, a garanzia della qualita dei servizi stessi e a tutela
dei diritti dell'utente.
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Gioioso, 2005). Questa evoluzione ha generato un
perfezionamento dei principi del NPM6 che ha con-
sentito il superamento dell’approccio meramente ma-
nageriale che, ad un livello macro, ha visto lo Stato
centrale 1’unico attore investito del potere di controllo
e di indirizzo dei processi sociali e, a un livello micro,
ha identificato nella figura del manager autoritario
colui il quale al vertice di una struttura gerarchica &
chiamato a scegliere in merito all’allocazione e alla
gestione delle risorse.

La dimensione partecipativa assume un ruolo
centrale in questo processo evolutivo orientato verso
un sistema organizzativo di condivisione ed intera-
zione orizzontale tra societa civile/utenza ed ammini-
strazione pubblica.

L’evoluzione dei bisogni pubblici unitamente
all’evoluzione degli scenari nazionali ed internaziona-
li di ordine politico, economico e sociale, (come la
globalizzazione dei mercati, I’aumento e la differen-
ziazione dei bisogni pubblici, la ridefinizione dei con-
fini tra Stato e mercato, ecc.), hanno spinto verso uno
sviluppo degli schemi interpretativi della gestione
delle pubbliche amministrazioni, caratterizzati cre-
scente esigenza di accountability verso gli stakehol-
der (Caperchione, Pezzani, 2000; Pezzani, 2003).

Accountability ed efficienza rappresentano per-
tanto i principi cardine del processo di riforma che ha
caratterizzato, dagli anni novanta ad oggi, I'organiz-
zazione e la gestione delle amministrazioni pubbliche.
In un simile contesto, le caratteristiche del NPM
dell’autonomia, della separazione fra politica e ge-
stione, la responsabilizzazione, la pianificazione degli
obiettivi e il controllo dei risultati vengono rimarcate
in relazione ai concetti di trasparenza della pubblica
amministrazione e di rendicontazione dei risultati.

L’accountability viene interpretata come uno
strumento necessario per migliorare la democraticita
e la responsabilita di un buon livello di governance,
perché concorre a diffondere nella comunita di rife-
rimento un clima di fiducia e di legittimazione nei
confronti dell’ente.

4 — Meccanismi e strumenti di accounta-
bility pubblica/politica

Il modello interpretativo dei fabbisogni di accountabi-
lity nelle pubbliche amministrazioni trae origine dai
meccanismi di rappresentanza e di mandato, i quali
fanno riferimento alle deleghe che vengono attribuite
agli organi deputati a gestire ed amministrare la cosa
pubblica, in virtt di un mandato elettorale. Infatti, at-

6 Per un approfondimento sugli aspetti evolutivi del
NPM si veda J. O’Flynn, From New Public Manage-
ment to Public Value: Paradigmatic Change and
Managerial Implications, The Australian Journal of
Public Administration, 2007 vol 66, n 3,

traverso le elezioni politico amministrative gli eletti
rappresentano i propri elettori portatori di interessi di
vario genere. Coloro che amministrano, in virtu della
delega ricevuta da parte dei cittadini, sono tenuti non
solo ad usare il potere nell’interesse comune ma anche
a rendere conto delle proprie azioni ai diversi portatori
di interessi.

L’applicazione di una logica di accountability ri-
chiede pertanto un sistema esplicito di regole e princi-
pi, in base ai quali tali aziende devono rendere conto
ai diversi soggetti portatori di interessi sulle responsa-
bilita assunte nel perseguimento dei propri fini istitu-
zionali (Caperchione, Pezzani, 2000).

L'accountability necessita in altri termini di un
complesso di informazioni che siano attendibili, com-
prensibili, accessibili e diffuse. In tal senso esprime la
responsabilita informativa dell’azienda medesima e
prende corpo in quel sistema di comunicazioni, inter-
ne ed esterne, che nella trasparenza e nel controllo
trovano la loro piena conformazione. In sintesi tramite
I’accountability prende corpo quel potere di controllo
sugli esiti gestionali da parte di coloro su cui ricadono
gli esiti della gestione stessa (Matacena, 2010).
L’accountability individua I’area dedita
all’informazione ed alla comunicazione aziendale. Si
puo affermare che il contenuto e il livello di accoun-
tability sono direttamente correlati al modello di si-
stema informativo che deve essere prima di tutto in
grado di attivare una rendicontazione complessiva in-
centrata su di un sistema unico di documenti conte-
nenti dati e valori, che garantiscano la verifica della
trasparenza gestionale, amministrativa e istituzionale.

Nelle democrazie a base parlamentare, quale che
sia 1’assetto nella distribuzione dei poteri tra Governo
ed assemblee elettive, le procedure di preparazione,
esame e approvazione dei documenti che sintetizzano
I’attivita di prelievo coattivo e di spesa del Governo
presentano una ricorrente specialita e tipicita, che ri-
flette la specialita della funzione che sono chiamati ad
assolvere questi documenti. Ci sono robuste ragioni
storiche che spiegano la nascita e 1’evoluzione dei
parlamenti nel mondo occidentale con le dinamiche
legate in buona sostanza al controllo del prelievo e
della spesa. Si pud affermare che la qualita di una
democrazia si connota attraverso i poteri di cui le
Camere rappresentative dispongono nel decidere e
controllare ’allocazione di questi flussi; da chi si pre-
leva e per che cosa si spende (De loanna, 2010).

Metodi e tecniche del controllo parlamentare
coincidono con la struttura e le informazioni dei do-
cumenti di bilancio: la tipicita di questi strumenti &
funzione della effettivita del controllo parlamentare.
La tipicita del contenuto della strumentazione dei do-
cumenti di bilancio e le relative procedure definiscono
un profilo coessenziale a tutte le esperienze storiche di
democrazia rappresentativa. Vi sono quindi solide ra-
gioni strutturali che spiegano perché i documenti di
bilancio devono recare in sé questi tratti di tipicita e
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stabilita che alimentano 1’ accountability pubbli-
ca/politica e la trasparenza nell’azione dei pubblici
poteri. L’apparato giuridico (formazione, decisione e
controllo) che regola i conti pubblici deve essere fun-
zionale alla soluzione di tre questioni di fondo;
I’allocazione delle risorse; il livello generale della
spesa e del prelievo; la possibilita di controllare la
dinamica marginale di entrate e spese. Tanto pit che
gli operatori finanziari nella valutazione del merito
del debito pubblico di un Paese considerano piu grave
la mancanza di controllo sulle dinamiche interne della
spesa pubblica che non il livello della spesa stessa,
dinamiche propriamente contenute nel processo di
definizione, approvazione e controllo del bilancio
pubblico.

Lo studio del bilancio pubblico, sia da un punto
di vista contenutistico che procedurale, fornisce
un’importante chiave di analisi del funzionamento di
qualunque democrazia. Lo sviluppo storico delle isti-
tuzioni pubbliche ha condotto nei Paesi democratici a
conferire al Parlamento il potere di prendere le deci-
sioni che regolano ’attivita dello Stato e che assicu-
rano le risorse necessarie per finanziare tale attivita.

L’approvazione parlamentare non ¢ un mero atto
formale ma racchiude il significato piu profondo della
democrazia (Puntillo, 2008). Infatti la deliberazione
parlamentare del bilancio risponde all’esigenza che il
documento piu importante della vita nazionale, che
esprime sacrifici imposti e benefici erogati alla collet-
tivita, debba essere esaminato dai rappresentanti del
popolo, variamente eletti.

In quanto autorizzazione alle entrate ed alle spe-
se relative ad un determinato esercizio finanziario, il
bilancio costituisce il documento fondamentale
dell’attivita finanziaria dello Stato, e rappresenta lo
strumento di garanzia della gestione del pubblico de-
naro oltre che strumento di perseguimento dei fini
pubblici7.

Poiché il bilancio € lo strumento attraverso il
quale il Parlamento viene chiamato ad approvare
I’indirizzo politico che il Governo dovra seguire nella
sua attivita di acquisizione e di erogazione di mezzi
finanziari, I’origine di tale documento, in tal senso
inteso, & contemporanea al sorgere del Parlamento.

Nei Paesi dell’area OCSE si ¢ sviluppata negli
ultimi dieci anni una ampia e approfondita riflessione,
politica e tecnica, sulla morfologia che i bilanci pub-
blici (dello Stato e degli enti territoriali dotati di auto-
nomia fiscale) devono assumere per assolvere al me-
glio le funzioni che massimizzano la qualita democra-

7 Per un approfondimento sul bilancio dello Stato si
vedano: “La procedura di formazione del bilancio
nell'economia e nel governo dell'azienda stato” a cura
di Fiori G., Milano, Giuffré, 2008; Il bilancio dello
Stato nel sistema di accountability pubblico. Profili
evolutivi, Puntillo P., 2012, The McGraw-Hill
Companies, Milano.

tica di un sistema politico-economico8. Vi & consenso
tra gli studiosi nell’indicare nella qualita
dell’accountability pubblica/politica un elemento cru-
ciale per comprendere in che modo il Governo ri-
sponde del proprio operato nei confronti del Parla-
mento e, pil in generale, in che modo lo stesso Parla-
mento, come istituzione, risponde di fronte agli eletto-
ri delle modalita con cui controlla 1’operato del Go-
verno (Sartori, 1987). Attraverso I’esame del bilancio
si puo individuare il livello di responsabilita politica e
amministrava cui ricondurre: le scelte delle priorita
politiche, la gestione delle risorse finanziarie e la veri-
fica dei risultati. La struttura dei bilanci pubblici con-
sente di svolgere le funzioni ora descritte riferite ad
involucri di risorse destinate a finalita ben determina-
te, cioé a politiche pubbliche ricostruibili nelle rispet-
tive dimensioni finanziarie e negli obiettivi attesi
(Pezzani, 2003). In termini generali si pud affermare
che lo stesso criterio della specializzazione dei bilanci
pubblici nasce e si svolge storicamente proprio su
questo terreno e, opportunamente attualizzato, man-
tiene una sua efficacia tecnica ed istituzionale. (De
loanna, 2003). Il bilancio e un atto politico, giuridico
e amministrativo in cui trovano rappresentazione,
quantificazione e autorizzazione le politiche pubbli-
che considerate prioritarie dal decisore politico (elet-
to). In questo senso si puo attribuire al bilancio il ca-
rattere di strumento di accountability pubblica/politica
Patton (1992).

5 — Il bilancio dello Stato come strumento
di accountability pubblica/politica. Profili
evolutivi

La funzione principale attribuita al bilancio dello Sta-
to & stata quella di regolare i rapporti tra potere legi-
slativo ed esecutivo da un lato, e tra esecutivo e citta-
dino contribuente dall’altro, allo scopo di accertare la
conformita di tali rapporti alla legislazione vigente,
tutelando cosi il cittadino nel rapporto giuridico di
imposta, assicurando cioé la destinazione a fini pub-
blici e alla corretta gestione dei mezzi prelevati coat-
tivamente. Nel modello organizzativo pubblico di ma-
trice burocratica ha prevalso questo concetto del bi-
lancio pubblico.

A partire dagli anni ’60, il bilancio dello Stato da
mero strumento di autorizzazione delle spese diventa
anche strumento di programmazione e sede di forma-
lizzazione delle scelte di allocazione finanziaria di
matrice politica oltre che economico-finanziaria.
Dapprima con la legge n. 62/1964 — c.d. Legge Curti
— in seguito con legge 468/78 successivamente modi-
ficata dalla legge 362/88, prende avvio una prima fase
di riforme del bilancio dello Stato, con le quali si de-

8 Sulla qualita della democrazia si veda Mussari 2011
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linea il quadro di riferimento e organizzativo per la
politica di bilancio (fiscal policy).

Prima di queste riforme la politica di bilancio,
data la natura formale della legge che determina le
previsioni iniziali, veniva sostanzialmente definita a
posteriori, come sommatoria di vari interventi legisla-
tivi approvati nel corso degli anni, non iscritti in un
quadro unitario. Con la legge 468/78 Governo e Par-
lamento si concentrano sulle scelte politiche che ri-
guardano 1’operatore pubblico (non solo quindi il bi-
lancio dello Stato, che costituisce comunque il veico-
lo principale attraverso cui si realizzano tali politi-
che), superando una linea di pensiero che spingeva
verso la programmazione dell’intero sistema econo-
mico. Il bilancio rimane tuttavia un documento com-
prensibile soltanto ai tecnici, da cui non si evincono
le politiche di settore e gli obiettivi perseguiti attra-
verso l’allocazione finanziaria dei mezzi prelevati
coattivamente. Bisognera attendere la fine degli anni
novanta dello scorso secolo per ripensare il bilancio
come strumento di definizione ed attuazione delle po-
litiche pubbliche attraverso i principi della razionaliz-
zazione  della  struttura  del  bilancio e
dell’ammodernamento dell’organizzazione ¢ del pro-
cedimento amministrativo.

Specificamente la riforma del bilancio dello Sta-
to del 1997 con la legge n. 94 (c.d. riforma Ciampi)
attua (a livello statale) i principi del NPM ed in parti-
colare quelli relativi alla separazione tra indirizzo po-
litico e gestione, alla privatizzazione del rapporto di
lavoro con specifico riferimento alla managerializza-
zione della dirigenza amministrativa, alla gestione per
obiettivi, alla valutazione dei risultati.

La riforma Ciampi ha articolato il processo di bi-
lancio su due livelli: uno di natura politica per la de-
cisione e uno di natura amministrativa per la gestione.
Il primo strutturato su due nuovi aggregati contabili:
le funzioni obiettivo, per la sola spesa, e le Unita Pre-
visionali di Base (UPB), per I’entrata e per la spesa,
quali appostazioni contabili elementari ai fini del voto
parlamentare. Le nuove unita di bilancio, pur potendo
comprendere, al loro interno, stanziamenti con radici
normative diversificate, definiscono i confini finan-
ziari di una ben determinata funzione di spesa che,
potendo essere fatta risalire a un determinato centro
di responsabilita, pud essere opportunamente valutata
e deliberata in modo globale in sede parlamentare e in
seguito sottoposta a controllo. Il secondo documento,
consistente nel bilancio c.d. “amministrativo” o ge-
stionale classificato per capitoli e per centri di re-
sponsabilita amministrativa risulta articolato per cen-
tri di responsabilita amministrativa o per unita di ser-
vizio, sulle quali impostare un’analisi economica piu
penetrante mediante la rilevazione analitica dei costi
sostenuti e dei risultati conseguiti, ai fini della valuta-
zione dell’efficienza e dell’economicita dell’azione
amministrativa in rapporto alle risorse assegnate. In
questo secondo bilancio la classificazione scende a

livello di capitolo che, perd, non costituendo piu limi-
te giuridico all’azione amministrativa, puo essere mo-
dificato con decreto ministeriale. In questo modo sono
state collegate, in un assetto pit completo, le unita
operative alle risorse assegnate, le funzioni agli obiet-
tivi indicati dal Parlamento e la gestione ai risultati
ottenuti. In sostanza il bilancio gestionale rende pos-
sibile I’implementazione di forme di accountability
manageriale.

Ratio principale di questa riforma e spostare
I’attenzione del bilancio dello Stato dalla dimensione
macroeconomica alla dimensione della programma-
zione e della gestione delle risorse, sottolineando il
ruolo del bilancio come strumento di definizione e
attuazione delle politiche pubbliche. In sostanza, il
fine della riforma € creare una connessione diretta tra
la struttura del bilancio e 1’ammodernamento
dell’organizzazione e del procedimento amministrati-
vo. (Carabba, 1998). Con ricadute positive in termini
di accountability sui processi, sui programmi e sulle
performance.

La nuova struttura del bilancio diventa strumento
di accountability in quanto tenta di dare risposta a
quella necessita di un sistema di classificazione della
spesa che sia piu trasparente, meno frammentato e ri-
conducibile alle funzioni svolte dallo Stato. Le fun-
zioni obiettivo sono individuate infatti con riguardo
all’esigenza di definire le politiche pubbliche di setto-
re, nel senso che riflettono la destinazione delle risor-
se fra le diverse politiche di settore, e di misurare il
prodotto delle attivita amministrative, ove possibile
anche in termini di servizi finali resi ai cittadini.

L’istituzione dell’Unita Previsionale di Base,
quale limite di decisione politica e di emendabilita del
bilancio, ha cosi consentito il passaggio da un bilancio
con circa 6.000 capitoli ad un bilancio con un migliaio
di unita elementari. Elemento che conferisce senza
dubbio una maggiore chiarezza al documento in quan-
to capace di rendere i prospetti contabili piu sintetici e
piu facilmente leggibili da parte degli stakeholder con
riferimento alla destinazione delle risorse alle politi-
che pubbliche.

La necessita di ridefinire il collegamento tra le
scelte politiche e gli indirizzi amministrativi, con la
gestione delle risorse affidate all’autonomia dei singo-
li centri di responsabilitA amministrativa, ha portato
ad una revisione del collegamento tra programmazio-
ne e bilancio e tra bilancio e organizzazione e, quindi,
alla revisione dei principi e delle regole di predisposi-
zione del bilancio delle amministrazioni stesse. | due
aspetti, quello organizzativo e quello finanziario, oltre
ad essere intimamente connessi, costituiscono il nu-
cleo centrale sul quale maggiormente ha inciso il pro-
cesso di riforma.

La presenza di questi due documenti contabili (il
bilancio politico da presentare al Parlamento per
I’approvazione e il bilancio amministrativo per la ge-
stione) genera una nuova e diversa relazione istituzio-
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nale tra Governo e Parlamento in materia di bilancio.
In questo senso si rafforza il meccanismo di accoun-
tability politica. Infatti, le Camere rinunciano
all’analiticita contabile della decisione di bilancio in
cambio di una piu chiara definizione delle politiche
pubbliche poste alla base dell’impiego delle risorse,
cioé della destinazione di spesa da assumere in fun-
zione del costo dei rispettivi servizi; il Governo e i
dirigenti delle Pubbliche Amministrazioni acquistano
spazi maggiori di capacita e di flessibilita gestionale,
ma assumono anche I’impegno ad una chiara motiva-
zione delle scelte di definizione delle politiche, e
adottano criteri di gestione misurabili in termini di
efficacia, efficienza ed economicita dei risultati, con
particolare riguardo ai servizi resi ai cittadini. In base
a questa logica, il bilancio  sottoposto
all’approvazione del Parlamento identifica e determi-
na le funzioni e gli obiettivi dello Stato, delimitando
invece nell’assetto amministrativo-gestionale, a stret-
to indirizzo solo dell’esecutivo, i poteri e gli obiettivi
entro i quali I’azione e I’'impegno dei quadri ammini-
strativi vengono responsabilizzati.

La responsabilizzazione della dirigenza viene al-
tresi perseguita mediante 1’assegnazione di una di-
sponibilitd finanziaria (budget) per obiettivi, da im-
piegare in autonomia. Il budget é pari alla previsione
del fabbisogno di una UPB o centro di costo, per un
anno finanziario. Al tempo stesso, esso rappresenta
I’oggetto del cui uso il dirigente € chiamato a rispon-
dere. Tutto cio ha portato ad un vero e proprio raffor-
zamento del processo di programmazione e controllo,
in quanto vengono creati i presupposti per realizzare
un monitoraggio sul grado di autonomia e responsabi-
lita assegnati alla dirigenza.

A fronte della maggiore sinteticita del documen-
to contabile rispetto al passato rimangono margini di
miglioramento in termini di trasparenza e di com-
prensibilita del bilancio, la cui lettura risulta tuttora
frammentata. Questo perché, invece di far prevalere
la classificazione del bilancio per funzioni, aggregan-
do i capitoli per funzione indipendentemente dalla
struttura organizzativa cui faceva originariamente ca-
po la spesa, si € preferito agganciare i capitoli ai cen-
tri di responsabilita amministrativa nell’ambito dei
singoli Ministeri.

L’incapacita di tenere sotto controllo i livelli del-
la spesa pubblica (resa manifesta dalla difficolta di
rispettare i vincoli imposti dall’adesione all’Unione
Monetaria Europea), unitamente alle esigenze impo-
ste dalla revisione delle competenze fra i diversi livel-
li di governo, hanno evidenziato i limiti della riforma
del ‘97 e condotto alla riforma del 2009. In altri ter-
mini la classificazione per funzioni obiettivo ha as-
sunto nella prassi un ruolo ambiguo, essendo colloca-
ta a latere rispetto alle UPB, non costituendo oggetto
della decisione parlamentare. Cosi, anziché disporre
di una visione complessiva sulla finalizzazione della
spesa rispetto alle aree di bisogno cui si € inteso dare

risposta, il bilancio, sebbene piu organico rispetto al
precedente, & sostanzialmente rimasto frazionato per
Ministero (Passaro, 2007). La discussione e la deci-
sione parlamentare sui singoli stati di previsione della
spesa e dell’entrata rimangono scarsamente significa-
tivi (Raimondi, 2009). Probabilmente la scelta di co-
struire le unita di voto parlamentare sulla base delle
funzioni obiettivo avrebbe consentito un processo di
bilancio effettivamente fondato sulla definizione ex-
ante delle politiche pubbliche.

Alle difficolta che molti Stati, non solo europei,
hanno dovuto affrontare nella gestione dei bilanci
pubblici, il sistema italiano ha peraltro risposto in
modo «tradizionalmente emergenziale», con una ge-
stione delle procedure legata alle contingenze e percio
affidata sostanzialmente all’Esecutivo; in questa logi-
ca, i passaggi parlamentari hanno spesso rappresenta-
to un adempimento formalmente necessario, da svol-
gere il piu velocemente possibile e con 1’obiettivo di
ridurre al minimo le possibilita che i testi governativi
subissero modifiche (Bergonzini, 2011).

Le decisioni assunte a livello comunitario hanno
definito un quadro unitario di regole contabili che
hanno determinato una riforma epocale dei documenti
del bilancio pubblico. E stato ampliato il numero dei
documenti di programmazione economica, € stata
modificata la tempistica del ciclo di bilancio (attraver-
so I’introduzione del c.d. “semestre europeo’), ma per
quel che maggiormente concerne questo studio, & stata
modificata la struttura del bilancio.

Il quadro normativo che ha modificato ’assetto
contabile dello Stato & costituito dalle leggi numero
196 del 2009, numero 39 del 2011, numero 243 del
2012 (quest’ultima di attuazione della legge costitu-
zionale n. 1 del 2012).

Con la I. n. 196 del 2009 é stato ristrutturato
I’intero impianto delle relazioni tra le Camere e il Go-
verno in materia finanziaria, lasciando al Parlamento
prevalenti competenze di controllo ed indirizzo, e ri-
servando all’Esecutivo tanto la potesta decisionale in
materia di spesa pubblica quanto le connesse respon-
sabilita sia politiche sia a livello di pubbliche ammini-
strazioni. La legge 196 ha inteso consolidare la nuova
classificazione delle spese del bilancio in missioni e
programmi (introdotta a livello sperimentale nel
2008), al fine di mettere in luce le finalita allocative
della spesa pubblica (che cosa viene realizzato con le
risorse pubbliche), e spostare il baricentro dal sogget-
to che gestisce le risorse alle attivita per le quali le ri-
sorse medesime vengono impegnate (Caputo, 2010).

Diversamente da come avveniva con il preceden-
te schema contabile, in cui la ripartizione delle risorse
avveniva appunto per unita organizzative responsabili
del loro impiego (chi gestisce le risorse). La struttura
del bilancio ¢ cosi orientata ad una maggiore rappre-
sentativita delle politiche pubbliche e ad una piu at-
tenta destinazione funzionale della spesa (Raimondi,
2009). La configurazione del bilancio prevede infatti
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le missioni, che rappresentano le funzioni principali
della spesa pubblica e ne delineano gli obiettivi stra-
tegici, e i programmi che costituiscono aggregati di-
retti al perseguimento degli obiettivi strategici definiti
nell’ambito delle missioni. I centri di responsabilita
amministrativa costituiscono la struttura che gestisce
le risorse per la realizzazione del programma di com-
petenza. Con tale modifica si recepisce per il bilancio
dello Stato il sistema di classificazione COFOG
(Classification of the Functions of Government).

La nuova struttura di bilancio individua degli ag-
gregati contabili capaci di dare informazioni al Par-
lamento sulle finalita che il Governo intende perse-
guire in determinati settori, sulla base delle risorse
previste e assegnate, privilegiando sia il contenuto
funzionale della spesa, che i risultati da perseguire in
termini di impatto dell’azione pubblica su cittadini e
territorio (Raimondi, 2009). Le missioni e i pro-
grammi dovrebbero consentire, considerato il numero
ridotto, di focalizzare la discussione in Parlamento
sulle priorita strategiche della politica economica e
sui loro vantaggi rispetto alle politiche in essere, mi-
gliorando quindi I’efficienza allocativa delle entrate
pubbliche.

Ogni missione (in tutto 34) si articola in uno o
pit programmi (in tutto 168 nel 2017), ogni pro-
gramma si sviluppa a sua volta in un insieme di attivi-
ta (azioni) che ogni amministrazione pone in essere
per il raggiungimento delle proprie finalita. 1 pro-
grammi rappresentano aree omogenee di attivita e so-
no generalmente di competenza di un unico ministe-
ro, anche se non mancano programmi condivisi tra
pit- Amministrazioni. Le unita di voto parlamentare
diventano le missioni e i programmi, in luogo delle
UPB individuate con una logica di tipo organizzativo-
gestionale. Una programmazione orientata sugli
aspetti funzionali per I’impiego delle risorse, confron-
tabile con la rendicontazione, rende efficace lo stesso
processo di  programmazione, piu efficiente
I’allocazione delle risorse ed effettivo il controllo
obiettivi-risultati.

La nuova struttura di bilancio, evidenziando le
risorse destinate alle politiche pubbliche di settore,
consente, a parere di chi scrive, un aumento
dell’accountability pubblica del documento in esame
in quanto ne aumenta il livello di trasparenza (la tra-
sparenza € un potente strumento di accountability per
rappresentare risultati e influenzare comportamenti),
e rinvigorisce la dialettica parlamentare, attribuendo
in ultima istanza al Parlamento una rinnovata respon-
sabilita sull’allocazione finanziaria delle risorse pub-
bliche. Questo implica la formazione di un diverso
metodo nella valutazione e decisione in campo finan-
ziario, in cui l'attenzione viene spostata dagli stan-
ziamenti espressi in termini di input (quanto reddito
da lavoro dipendente, quanti consumi intermedi,
quanti investimenti fissi lordi, etc.) o in termini di
strutture amministrative (quante risorse a quel dato

dipartimento), verso le politiche di settore (quante ri-
sorse complessive sono destinate alla Difesa e sicu-
rezza del territorio - Missione 005, all’Agricoltura,
politiche agro alimentari e pesca, Missione 009, alla
Competitivita e sviluppo delle imprese, Missione 011,
alla Ricerca e innovazione, Missione 017, ecc.), e con
quali programmi si intendono attuare tali politiche9.

Si tratta di un approccio che modifica profonda-
mente anche i criteri dell'accountability tra indirizzo
politico e amministrazione e tra Governo e Parlamen-
to (Servizio Bilancio Senato, 2007).

L'unita di voto parlamentare sul bilancio indivi-
dua il limite delle rispettive competenze di Governo e
Parlamento nella decisione in materia di finanza pub-
blica, con il voto risulta infatti definita una allocazio-
ne delle risorse da cui il governo, in linea generale,
non si dovrebbe poter discostare senza un ulteriore
passaggio parlamentare (ad esempio con l'assestamen-
to o con ulteriore atto legislativo). Al di sotto dell'uni-
ta di voto parlamentare, vige in generale una discre-
zionalitd amministrativa nell'uso delle risorse. Se il
bilancio viene votato al livello di programma, tale ag-
gregato rappresenta l'unita al di sotto della quale il
governo possiede una discrezionalitd amministrativa,
con la possibilita di spostare le risorse assegnate tra le
azioni (che a volte rappresentano la partizione territo-
riale di un insieme di attivita dirette ad ottenere lo
stesso obiettivo) o tra titoli della spesa.

La nuova legge di contabilita e finanza pubblica
lascia quindi inalterata la distinzione tra bilancio per
la decisione (collegato alla ripartizione delle funzioni
in missioni e programmi, e alla classificazione conta-
bile per UPB), e bilancio per la gestione, articolato in
capitoli e affidato ai responsabili delle strutture am-
ministrative dei ministeri. Cosi facendo il legislatore
ha inteso espandere le potenzialita decisionali del bi-
lancio, accentuandone le caratteristiche di strumento
di attuazione degli indirizzi di politica economica e
finanziaria. In tal senso la nuova normativa contabile
ha recepito, portandolo a regime, il principio della
flessibilita nella allocazione e gestione delle risorse
iscritte in bilancio. Nello specifico, la legge n.
196/2009 configura la legge di bilancio come una leg-
ge di carattere sostanziale, idonea a modificare, sep-
pur entro precisi limiti, anche singole autorizzazioni
di spesa disposte con atti di rango legislativo. Infatti,
le dotazioni finanziarie relative ai fattori legislativi
possono essere rimodulate in via compensativa all'in-
terno di un programma o tra programmi di ciascuna
missione nel rispetto dei saldi di finanza pubblica e
fermo restando il divieto di utilizzo degli stanziamenti
di conto capitale per finanziare spese correnti. La leg-
ge di bilancio assumera pieno carattere di legge so-

9 Per un approfondimento delle Missione e dei
Programmi del Bilancio dello Stato del 2017 si veda
MEF, dipartimento della RGS, Missioni e Programmi
delle amministrazioni centrali dello Stato, 2017.
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stanziale, potendo incidere sulla legislazione vigente
attraverso I’introduzione di disposizioni in materia di
entrata e di spesa volte a innovare la legislazione vi-
gente, quando verranno unificati in un unico docu-
mento (la legge di bilancio, appunto) gli attuali con-
tenuti della legge di stabilita e della legge di bilancio
(riforma prevista a partire dal 2016).

Per ottenere una piu compiuta trasparenza la
nuova legge di contabilita tenta di imporre una nuova
cultura contabile molto piu attenta verso i principi di
armonizzazione, integrazione, uniformita di compor-
tamento e raccordabilita. 11 modello schematico di
organizzazione contabile prevede infatti comuni
schemi di bilancio che dovranno essere adottati da
tutte le amministrazioni pubbliche e che dovranno
essere articolati per missioni e programmi, il cui ca-
rattere strategico verra assunto fin dall’inizio del pro-
cesso di formazione del bilancio, minimizzando il ri-
schio di considerare tale calcolo come un semplice
adempimento di tipo statistico (Giovannini, 2010). Le
deleghe al Governo contenute nella legge di contabili-
ta (e in parte nella legge sul federalismo fiscale, la
numero 42 del 2009) sono state gia esercitate. Sono
stati infatti emanati il decreto legislativo numero 118
del 2011 sull’armonizzazione contabile e degli sche-
mi di bilancio per regioni, enti locali, e loro organi-
smi, e il decreto legislativo numero 91 del 2011 per le
altre amministrazioni pubbliche.

Il nuovo modello contabile contiene tutti i pre-
supposti teorici per una rinnovata concezione
dell’accountability pubblica imperniata su un concet-
to di trasparenza dell’azione delle pubbliche ammini-
strazioni posta a sua volta a fondamento della qualita
delle politiche e del controllo democratico sull’azione
di un settore che pesa cosi tanto sul funzionamento
dell’economia e della societa.

6 — Risultati dell’analisi

Nell’ultimo ventennio le riforme del management
pubblico hanno innovato profondamente i modelli di
funzionamento e organizzativi pubblici, consentendo
il superamento del tradizionale modello burocratico.
Questi importanti mutamenti hanno portato alla con-
figurazione di una rinnovata concezione della respon-
sabilita dell’amministrazione pubblica, identificabile
con il termine anglosassone accountability e traduci-
bile nella necessita che il comportamento delle am-
ministrazioni pubbliche debba essere giudicato sulla
base della capacita di: generare “valore” per la comu-
nita di riferimento; misurare e rendere riconoscibile
tale “valore”; rendere conto alla collettivita delle pro-
prie azioni e degli effetti prodotti. Alla base di un
rapporto di accountability si pone solitamente un rap-
porto di delega di responsabilita tra due soggetti che
poi necessita di un momento formale di verifica.
L’accountability ¢ un principio fondamentale della
democrazia dei paesi moderni, intrinsecamente con-

nesso alla democrazia rappresentativa, in quanto i cit-
tadini elettori possono accordare o rifiutare la loro fi-
ducia ai propri rappresentanti sulla base di una valuta-
zione del loro comportamento, ritenendoli responsabi-
li delle loro decisioni (Martinelli, 2005).

L’accountability ¢ oggi piu che mai vettore della
qualita della democrazia (Diamond e Morlino 2005), e
la trasparenza, in particolare, & un aspetto fondamen-
tale della accountability. 1l concetto di accountability
che e stato esaminato in questo studio € quello di pu-
blic/political accountability, che concerne il rapporto
tra elettori (principals) ed eletti (agents). In accordo
con Patton (1992) le politiche pubbliche di settore so-
no il parametro principale di  misurazione
dell’accountability pubblica/politica. Considerato che
la sede in cui sono definite, quantificate e autorizzate
le politiche pubbliche di settore € il bilancio dello Sta-
to, si puo affermare che quest’ultimo costituisce uno
strumento di accountability pubblica/politica.

Lo studio si concentra sul bilancio dello Stato in
luogo dei bilanci degli enti pubblici, territoriali e non
territoriali, in quanto il processo riformatore di armo-
nizzazione contabile in atto, prevede, che la struttura
del bilancio e le principali norme di contabilita (fra le
pit importanti il vincolo del pareggio di bilancio e la
sostenibilita del debito) siano conformi a quelle dello
Stato. Ragion per cui le conclusioni a cui perviene
questo studio possono essere estese, in linea di princi-
pio, anche agli altri enti pubblici.

La complessa dinamica dell’impiego della ric-
chezza prelevata coattivamente da destinare alle poli-
tiche pubbliche pud essere compresa e governata at-
traverso la struttura dei documenti di bilancio e la
piena padronanza delle loro tecnicalitd e della loro
articolazione. In particolare il patrimonio informativo
costituisce la pre-condizione, il substrato necessario,
affinché 1’organo che approva il bilancio, ossia il Par-
lamento, possa effettivamente svolgere un ruolo di
controllo sulle politiche economiche e sociali adottate
dal Governo.

In Italia la constatazione dell’inadeguatezza delle
prassi affermatesi nelle ultime sessioni di bilancio,
con il risultato che la politica economica e sociale &
stata di fatto affidata ad una successione di decreti-
legge che hanno svuotato di significato la sessione di
bilancio, nonché dello squilibrio istituzionale realizza-
tosi a favore del Governo e la conseguente necessita
di rafforzare il ruolo del Parlamento, potenziandone i
poteri di indirizzo e di controllo, hanno prodotto la
riforma del 2009 con legge n. 196.

Il programma diventa il nuovo livello dove si si-
tua il voto delle Camere (unita di voto), in sostituzio-
ne delle UPB, introdotte nel 1997. Il programma &
presentato come un aggregato diretto al perseguimen-
to delle finalita definite nell’ambito delle missioni,
che rappresentano le funzioni principali e gli obiettivi
strategici perseguiti con la spesa.
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Nonostante la vasta portata di quest’ ultima ri-
forma della contabilita e finanza pubblica rimangono
delle criticitd da tenere in conto. Si concorda con
quanti ritengono che nella realta ad imporsi sono state
le posizioni conservatrici dell’unico grande qualifica-
to apparato burocratico che possiede oggi le cono-
scenze, le informazioni e le competenze tecnico-
scientifiche necessarie per ergersi a dominus
dell’intero campo: la Ragioneria Generale dello Stato
(De loanna 2010). Il dipartimento della Ragioneria
generale dello Stato ¢ I’apparato che in Italia gestisce
al centro il ciclo delle spese e delle entrate statali.
Questi apparato e espressione, sul piano culturale ed
operativo, di categorie, schemi interpretativi e tecni-
che, di gestione e di controllo, di matrice sostanzial-
mente giuridico contabile. (Abbamonte, 1975; De
loanna, 1993; Gaboardi, 1998; Brancasi, 2005; Perez,
2003; D’Auria, 2003; Lupo, 2007; Rivosecchi, 2007;
De loanna, Goretti, 2008). Per superare questa criti-
cita occorrerebbe riprendere alla base le radici eco-
nomico aziendali della contabilita di Stato e rileggerle
dentro schemi analitici ed organizzativi che abbiano
come obiettivo quello di fornire ai cittadini e alle
Camere legislative strumenti di analisi quantitativa e
di valutazione dei risultati. Si auspica in altri termini
il rafforzamento degli strumenti per il controllo par-
lamentare delle decisioni di bilancio. La tecnica con
cui il bilancio presenta le sue partizioni interne e i
suoi meccanismi di elasticita, & cruciale. Ma e ancora
pit essenziale che questa struttura consenta al Parla-
mento sia la lettura che il controllo della evoluzione
dei conti.

Un altro aspetto che pud compromettere la so-
vranita del Parlamento in materia di bilancio € la rin-
novata configurazione dei vincoli europei al governo
dei conti pubblici (definiti a partire dal Patto Euro-
plus, Sicx Pack e Two Pack, Fiscal Compact) che
modifica ulteriormente 1’impianto normativo che di-
sciplina in prospettiva le procedure di bilancio per lo
Stato e anche per gli altri enti pubblici. In particolare
ha determinato una revisione costituzionale (con la
legge cost. numero 1 del 2012 attuata con la legge
numero 243 del 2012), il cui aspetto pitl importante €
I’introduzione del principio di equilibrio dei bilanci e
la sostenibilita del debito delle amministrazioni pub-
bliche (in vigore dal 2016). In particolare le scelte po-
litiche in materia di bilancio e la successiva gestione
delle risorse da parte delle p.a. saranno ricondotte alle
autorita di governo che hanno il compito, da un lato,
di concordare in sede europea gli obiettivi intermedi
da conseguire, volta per volta, per arrivare al pareg-
gio, recependoli poi nei documenti di programmazio-
ne finanziaria e di bilancio, dall’altro, di intervenire
“ex post” per garantirne il conseguimento in caso di
eventi eccezionali, ovvero per attivare il meccanismo
di correzione a fronte di scostamenti tra dati di con-
suntivo ed obiettivo programmatico (Nardini, 2012).
Pertanto, lo Stato pud rendersi parte attiva solo al

momento della definizione degli obiettivi di medio
termine in sede europea. Emerge in tutta evidenza la
supremazia riconosciuta all’interesse finanziario ri-
spetto al perseguimento degli altri interessi pubblici.

7 — Considerazioni conclusive

L’articolo ha inteso contribuire al dibattito
sull’impatto delle riforma del bilancio pubblico
sull’accountability pubblica/politica in Italia. Specifi-
camente ci si chiesti se tali riforme possono essere
considerate driver di cambiamento
dell’accountability. I risultati indicano che soprattutto
con le riforme piu recenti le informazioni contabili e
in particolare di bilancio assumono un nuovo signifi-
cato, rendendo maggiormente comprensibili e traspa-
renti le politiche pubbliche di settore.

I risultati di questo studio, frutto di un’analisi do-
cumentale, confermano peraltro gli studi di Ezzamel
et al. (2005), ossia che i sistemi contabili possono raf-
forzare i processi di accountability politica.

Se le riforme degli anni novanta hanno potenzia-
to il ruolo del bilancio come strumento di program-
mazione, controllo e rendicontazione dell’attivita fi-
nanziaria pubblica, é soltanto con la legge n. 196 del
2009 e successive modificazioni che aumentano, seb-
bene con dei limiti ancora, le potenzialita del bilancio
come strumento di accountability pubblica/politica,
rendendo piu trasparente rispetto al passato
I’allocazione delle risorse nei vari settori di intervento
dell’azione pubblica. Infatti specificamente la riforma
del 2009 ha potenziato 1” attitudine del bilancio statale
ad essere strumento di accountability pubblica, circo-
scrivendo tale disposizione sia alla struttura del bilan-
cio per missioni e programmi, che ai rapporti tra Go-
verno e Parlamento, registrando un rafforzamento del
ruolo di controllo del Parlamento (Caputo, 2010). In
tal senso tra gli obiettivi della riforma del 2009 si an-
noverano quello di rendere piu trasparenti e responsa-
bili le scelte di finanza pubblica, e quello di restituire
al Parlamento il ruolo di indirizzo e controllo che gli
compete. Anche i provvedimenti emanati in attuazio-
ne della legge 196 si muovono in tale direzione. In un
contesto in cui ha sempre prevalso ’approccio giuri-
dico rispetto a quello economico nell’allocazione e
gestione delle risorse finanziarie, le missioni e i pro-
grammi (e a regime ancor di piu le azioni), hanno
I’obiettivo di rendere maggiormente evidente la desti-
nazione delle risorse, chiarendo ulteriormente cosa si
dovrebbe realizzare e per quali scopi. Tutto cio, nella
fase decisionale, mira a favorire 1’adozione di scelte
piu consapevoli nell’allocazione delle risorse del bi-
lancio dello Stato.

La classificazione della spesa in missioni e la sua
organizzazione e presentazione per l’esame parla-
mentare in programmi ha consentito di superare una
metodologia basata sull’aridita di procedure giuridico
- contabili con il primato delle categorie numeriche su
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quelle “gestionali”, consentendo al Parlamento di
svolgere un ruolo che non sia di mera ratifica delle
scelte governative (Capitano, 2013).

Con il riordino della struttura del bilancio ¢ stato
pertanto potenziato il carattere programmatico del bi-
lancio.

Secondo autorevole dottrina 1’efficacia della
programmazione di bilancio (intesa come tecnica e
metodo di trasformazione dell’azione pubblica) pro-
duce riflessi sulla performance economica a livello
europeo. In altri termini nel confronto internazionale
la non elevatissima attendibilita dei nostri conti pub-
blici derivante da una certa opacita delle nostre tecni-
che contabili, ossia da una debolezza strutturale delle
modalita di costruzione e rappresentazione dei nostri
conti, si rileva foriera di una debolezza negoziale, 0s-
sia una condizione di minor forza addebitabile ad una
marginale capacita di fare politiche pubbliche chiare e
trasparenti (De loanna 2013).

Dallo studio emerge altresi che il ruolo del bilan-
cio statale é subordinato alla collocazione del bilancio
all’interno delle procedure europee che presidiano il
rispetto delle regole fiscali sui limiti al disavanzo e al
debito, di cui si pone come garante la Ragioneria Ge-
nerale dello Stato. E il Governo responsabile nei con-
fronti dell’Unione Europea e le sue posizioni non
possono che essere fatte proprie dal Parlamento. A
Governo e Parlamento 1’equilibrio viene, dunque, im-
posto dall’esterno, fatta salva, al Parlamento, la sola
decisione sui margini di manovra compatibili con i
saldi prestabiliti. In sostanza la nuova governance eu-
ropea pud configurarsi come un vincolo esterno alla
costruzione del bilancio statale da parte del Parlamen-
to (Rivosecchi, 2012). Da qui una serie di problemi
che chiamano in causa profili di accountability pub-
blica del bilancio statale, e quindi la necessita di co-
niugare ’autonomia dei Parlamenti nazionali con i
crescenti poteri delle istituzioni europee sulle politi-
che economiche e finanziarie degli Stati membri.
(Passaro, 2013).

La ricerca condotta soffre dei limiti di tutti i con-
tributi basati sulle analisi documentali, cioé i limiti
propri dei database: non conoscono articoli al di fuori
della loro indicizzazione; la ricerca per ‘“parole-
chiave” esclude i sinonimi e altre espressioni per de-
scrivere lo stesso fenomeno; sono soggetti a “crash”
inaspettati: a volte, pur inserendo correttamente “le
parole-chiave” non appaiono certi articoli (per tale
ragione si rende necessario verificare tra le referenze
dei lavori selezionati la presenza di altri articoli di
interesse); oppure basta che nell’articolo sia presente
una volta la parola che si cerca perché il motore di
ricerca includa D’articolo nei risultati: da cio deriva
che non tutti gli articoli sono in realta di interesse e
bisogna quindi effettuare un’attenta cernita.

Le conclusioni a cui si perviene dipendono dalla
esaustivita della ricerca degli studi rilevanti.

Tra i punti di forza dello studio condotto si pos-
sono annoverare i seguenti: 1’adozione di un approc-
cio pluridisciplinare e trasversale allo studio
dell’argomento derivante dall’inclusione di studi di
natura giuridica e politologica, oltre a quelli di natura
economico-aziendale. Sulla validita di tale approccio
si rimanda a Guthrie J., Parker L., (2014), e Dumay J.
(2014).

Al meglio della nostra conoscenza & il primo ar-
ticolo di natura aziendalistica che esamina il ruolo
svolto dal bilancio dello Stato in Italia nei processi di
accountability pubblica/politica sotto un profilo evo-
lutivo.
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