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Abstract

In this paper we have done a study about generalipadministration in Russian Federation and, espe
cially, about accounting system in Local Governtaehhe aim of international comparative accounting
studies is to evidence strong or weak points, tjusietter rules and practices.

Our method of research has been based on prin@amces of information, as laws, statutory regulago
and accounting documents. So this study has bessilp® by the complementary expertises of the asitho
about Italian and Russian public administrationslatcounting systems, and by the native knowlefige o
Russian language.

We have outlined the authorities’ budgets andrtheictions, the levels of public budgets, the gaine
features of public budgets, the accounting prirespbf Budgeting Code; at last, we have analyseddiud
2008 of Nizhni Novgorod, as significant structoféencomes and expenses of a large Municipality..

In the conclusion we have drawn the developmebothf accounting systems toward full accrual method
beyond cash basis one.
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1 — Introduzionet

La Russia — prima e dopo 'URSS - sempre ha swoitouolo di protagonista nella societa inter-

nazionale ed anche, nell’epoca contemporanea, metiieta globa® Di questo Paese cono-
sciamo la politica e I'economia, quali ci sono concati dai mass-media, ma sempre con una in-
terpretazione critica fortemente di parte ideolag&vorevole o avversa e per tale motivo non o-
biettiva.

Della Russia, cosi ricca di antiche tradizioni urttiti settori delle attivitd umane, pero non
conosciamo I'amministrazione e la contabilita pidsbl La volonta di conoscere € il motore di
avviamento della ricerca scientifica: cosi in qaedavoro ci proponiamo di studiare
'amministrazione e la contabilita pubblica deglhtElocali in Russia, con tutti gli effetti
informativi e propositivi che conseguono dagli stadmparati a livello internazionale. Questo
lavoro molto contribuisce all’ampliamento delle osnenze, poiché gli studi e le pubblicazioni
russe sul tema sono poche e non recenti, mentsestieeti sono gli studi comparati fra la realta
italiana e quella russa.

Il metodo di ricerca scientifica da noi adottat@ $ondato — in fase preliminare — sulle fonti
originarie di natura legislativa, normativa e do@ntale in Russia:

1) la legislazione di vario livello - costituziomalstatale, regionale - e la regolamentazione
locale; tale normativa peraltro varia in tempi e questo forse ha scoraggiato la pubblicazione
di libri che sono infatti molto scarsi;

2) le analisi dei piu significativi e recenti docenti contabili e programmatici degli enti
pubblici oggetto di studio, di cui la struttura eailori esprimono la realta della politica economi-
ca, finanziaria, sociale, delle funzioni pubbligdwelte e dei risultati raggiunti .

Le pubblicazioni di studi teorici e tecnici sullmministrazione e contabilita pubblica degli
enti locali in Italia sono molto numerose, contime tempo e aggiornate; invece, quelle in Rus-
sia sono poche, non aggiornate, forse a motivde dequenti riforme normative,o di non ade-
guata attenzione a questi temi.

Negli studi di ragioneria pubblica internazionalemparata, questo metodo presuppone la
conoscenza del linguaggio del Paese considerat@agper studiare le fonti originali legislative e
documentali. Ecco allora che la fattibilitd di qieestudio sulle amministrazioni pubbliche locali
della Russia é stata resa possibile dalle competeomplementari degli autori: la conoscenza
specialistica delle amministrazioni pubbliche aak e quella delle amministrazioni pubbliche
della Russia - sia per curriculum di studio, sialpgua madre.

1 Sebbene frutto di un lavoro congiunto il par. di &arcella Mulazzani; i par. dal 2 al 7 sono divBlaMalyzhen-
kov; il par. 8 e di Alberto Romolini.
2 Francesco Benvenuti, La Russia dopo 'URSS. D8b1&d oggi. Ed.Carocci, Roma, 2007.
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In una dimensione metodologica , la ricerca sdieatrichiede negli anni contemporanei e in
prospettiva in quelli futuri:

- lavoro di gruppo, oltre una attivita strettameinigividuale;

- interdisciplinarieta nell’approccio ai temi e@bblemi, la soluzione dei quali richiede in
modo complementare il contributo di varie specedizoni della conoscenza;

- internazionalizzazione, ampiamente interpretatame formazione internazionale dei
gruppi di lavoro; come studio comparato di varialtée estere; come divulgazione internazionale
dei risultati; come “dialogo scientifico” allargatdla comunita scientifica internazionale, senza
presunzioni, senza preclusioni, senza condizion&indgologici o politici, poiché lo sviluppo
culturale e scientifico deve essere condiviso, éemalmente allargato a tutti , non ristretto a po-
che comunita.

Infine, poiché i nostri studi sono manageriali edremici, la globalizzazione dell’economia
non deve essere interpretata solo con riferimentoeacati e agli scambi dei beni e dei servizi,
dei capitali e del lavoro, ma dev'essere estesaeaatio scambio delle conoscenze, al dialogo
scientifico aperto, alla collaborazione nella regescientifica nel settore dell’economia.

Osserviamo — in realta — che i nostri studi e Istr@oricerche di economia e di azienda sono
stati prevalentemente rivolti ai Paesi di linguglasassone (Stati Uniti, Regno Unito, Australia,
Nuova Zelanda, Nord Europa) e ai Paesi dellOcdeleBobbiamo invece ampliare il dialogo
scientifico anche a nuovi Paesi emergenti ( cij tanti ,Cina e India), ai Paesi dell’est Europa
(gida membri o che saranno membri del’'UE), poicaédmunicazione — nell'ambito della ricerca
scientifica e dei suoi risultati — dev’essere iraf®’ e in “Avere”, ai fini di un progresso buono e
pertanto condiviso.

2 — Lineamenti generali dell'ordinamento della publica amministrazione nella Federazio-
ne Russa

2.1 —L'amministrazione federale

La Russia € una Repubblica parlamentare di tiperfdd. L'organo legislativo e di rappresentan-
za della Russia e I'Assemblea Federale compostluel&amere, il Consiglio della Federazione e
la Duma dello Stato. Il potere esecutivo viene@tdp dal Governo della Russia.

In conformita alla Costituzione del 1993 la Fedameg Russa € composta da 83 Soggetti del-
la Federazione che comprendono 46 Regioni, 9 Mistegritoriali, 21 Repubbliche nazionali, 4
Distretti autonomi, 1 Regione autonoma e 2 Cittdubordinazione federale (Mosca e San Pie-
troburgo).

Tutti i Soggetti della Federazione hanno lo stesatus giuridico, rappresentanza politica nel
Consiglio della Federazione, ma sono molto diveasipunto di vista del potenziale economico,
sociale e territoriale.
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Nel 2000, ai fini della realizzazione dei pieni @otcostituzionali, del’aumento dell’efficacia
nell’attivita degli organi federali e nel sistemai dontrolli, il territorio della Federazione Russa

stato suddiviso in sette distretti fedeathe incorporano tutti gli 83 Soggetti della Fedarae.
Volendo fare un confronto fra I'ordinamento ammiragvo pubblico italiano e quello russo,
possiamo rapportare le Regioni in Italia ai distfetderali in Russia, le Province ai Soggetti dell
Federazione e i Comuni alle Citta (definite nelfimamento amministrativo russo anche come
quartieri o distretti municipali).
Questo paragone e valido solo dal punto di visti dgrarchia amministrativa delle unita
territoriali e non delle loro dimensioni.

Fig. 1 — | Distretti Federali nella Federazione Ras

In sintesi, i soggetti della Pubblica Amministraezan Russia formano la seguente gerarchia
in ordine territoriale e di importanza politica:

1. lo Stato;
2. I Distretti Federali;
3. I Soggetti della Federazione ;

3 | distretti federali sono:

- Tsentral’ny?’ ( capoluogo Citta di Mosca),

- Severo-Zapadn?i (capoluogo: San-Pietroburgo),
- Ural'ski3 (capoluogo: Ekaterinburg):

- Yuzhnyi (capoluogo: Rostov-na-Dor)

- Privolzhskd (capoluogo: Nizhni Novgorod):

- Sibirski3 (capoluogo: Novosibirsk):

- Dal’nevostochnﬁ (capoluogo: Khabarovsk).

10 © 2003www.ea2000 tECONomiaA ziendale2100y 4y



Mulazzani M. — Malyzhenkov P. — Romolini A. — llliéncio dei Comuni nell’attuale ordinamento delléboBlica
Amministrazione in Russia. Osservazioni comparative la realta italiana

4. le Citta (che, secondo I'ordinamento e la teptagia giuridica russa, comprendo-
no Citta, quartieri municipali, distretti municipahonché colonie rurali e municipali).

2.2 —Le funzioni delle Citta

Il funzionamento degli enti locali in Russia e rigoentato, in primo luogo, dalla Costituzione
della Federazione Russa del 12 dicembre 1993.rlicplare, I'art. 12 cita: Nella Federazione
Russa si riconosce e si garantisce l'autogoverali L'autogoverno locale nei limiti dei propri
poteri € indipendente. Gli organi di autogoverna@dte non rientrano nel sistema degli organi
del potere statale

Successivamente, l'art. 132 della Costituzioneik$ab, nei comma 1 e 2 chegli* organi di
autogoverno locale dirigono autonomamente la pregrimunicipale, redigono, approvano e
danno esecuzione al bilancio locale, istituiscoasste ed imposte locali, provvedono alla salva-
guardia dell'ordine pubblico e risolvono anche aliuestioni di rilevanza locale. Gli organi di
autogoverno locale possono essere investiti dadigde di altri poteri statali con il trasferimento
dei mezzi materiali e finanziari necessari al l@®ercizio. L'esercizio dei poteri delegati & con-
trollato dallo Statd.

Le funzioni degli enti locali sono ulteriormenteesgicate nell'art.16 della Legge Federale
n°131 del 06/10/2003 “Sui principi generali delfanizzazione del’amministrazione locale nel-
la Federazione Russa”.

In particolare, questo articolo stabilisce le segu&inzioni di cui e titolare I'ente locale:
funzioni di amministrazione generale, di organizaae di servizi pubblici locali (energia elettri-
ca, distribuzione del gas, rete idrica, traspottbhico, igiene urbana), di protezione ambientale,
di istruzione e cultura, di gestione del patrimomanicipale e culturale, di sviluppo di sport di
massa, di attivita sociali, di servizi locali “irsiensabili” (come fognature, cimiteri, illuminazio-
ne stradale, etc), di promozione dell’economia (€@viluppo p.m.i), di pianificazione e control-
lo sull'utilizzo del territorio, di protezione dellquiete pubblica, di soccorso medico primario ed
assistenza alla maternita.

Molte funzioni delle Citta in Russia sono analoghguelle dei Comuni italiani, a differenza
dei servizi di assistenza alla maternita come plufgronto soccorso, che sono organizzati dalle
Citta anziché dagli enti di sanita pubblica.

Si evidenzia, inoltre, il particolare sostegno ‘éalle locale in Russia alla istruzione pubbilica,
poiché ‘'organizzazione dellistruzione elementare, mediauperiore € gratuita ed accessibile
a tutti, salvo i poteri relativi al supporto finaiazio del processo d’istruzione che é di competen-

za del governo dei soggetti di federaziothe”

4 Art.16 della Legge Federale n°131 del 06/10/2088i ‘principi generali dell’'organizzazione dell’ammisitrazione
locale nella Federazione Russa”;
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3 — La legislazione sul budget della Federazione Bsa.

La fonte legislativa primaria, che regolamentardgesso di budgeting a tutti i livelli degli enti
territoriali, € il Codice Budgetario della Fedem® Russa (Legge Federale n°145 del 31/07/
1998).

In particolare, il suddetto Codice stabilisce lgusmnte composizione del sistema budgetario
della Federazione Russa:
— 1°livello: il budget federale della Russia e diget dei fondi extrabudgetari dello Stato;
— 2° livello: i budget dei Soggetti della FederazidRessa e i budget dei fondi territoriali e-
xtrabudgetari dello Stato;
- 3°livello: i budget locali che comprendono: i betiglelle Citta (comuni); i budget dei quar-
tieri e dei distretti municipali, i budget dellerfvazioni intermunicipali delle Citta di subordina-
zione federale (Mosca e San-Pietroburgo).

| distretti federali, pur rappresentando unitaiteriali ed amministrative di secondo livello
della gerarchia dei soggetti della Pubblica Amntra@one, non hanno un proprio budget.

4 — Gli organi competenti in materia di budget dek Citta

Il funzionamento degli enti locali (4° livello dalstruttura gerarchica dei soggetti della pubblica
amministrazione e 3° livello del sistema budgedarioregolamentato sia dal gia citato Codice
Budgetario, sia dalla Legge Federale n° 131 “Sungpi generali dell’organizzazione
dell’amministrazione locale nella Federazione Ruds&24/09/ 2003.

L'art. 34, par. 1 della L. Fed. n. 131 stabilisaecbmposizione degli organi degli enti locali:
il Consiglio Comunale, detto anche “Duma”, che a&rdano legislativo; il Capo del Comune;l’
apparato di amministrazione comunale, che é I'avgasecutivo; e I'organo di controllo. Ma il
paragrafo 2 pone I'obbligo di esistenza solo degdani legislativi ed esecutivi, non di quelli di
controllo.

Tutte le problematiche relative alla formazioneuazionamento dell’ente locale sono rego-
lamentate dalla legislazione locale.

Per quanto riguarda il budget, il Duma svolge lezfani di approvazione del budget, nonché
dei programmi e dei piani di sviluppo economicoialecdelle Citta; I'amministrazione comunale
elabora e porta all’approvazione del Duma i proghdt programmi e dei piani di sviluppo eco-
nomico-sociale nonché del budget del Comune trinobrganizza e sovrintende la sua esecuzio-
ne.

In particolare, I'art. 9 del Codice Budgetario delederazione Russa stabilisce che gli organi
di un ente locale esercitano i seguenti pieni poieigetari:

12 © 2003www.eazooo.itEconomiaf riendal a2'00an
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- la fissazione della procedura di redazione ed esdehprogetto del budget locale, di ap-
provazione ed esecuzione del budget locale, diralbmisulla sua esecuzione e di approvazione
del rendiconto locale;

- la redazione e I'esame del progetto annuo del ludgele, la sua approvazione, esecu-
zione e controllo, la redazione e I'approvazionkreiediconto annuale dell’ente locale;

- la delibera ed esecuzione degli impegni di spesa,;

- la determinazione della procedura della assegnaada erogazione dei trasferimenti in-
trabudgetari dal budget locale;

- la contrattazione e la gestione del debito munieipa

Inoltre, I'art. 185 del citato Codice BudgetariolldeFederazione Russa stabilisce che
I'organo del potere esecutivo presenta il progdélta Legge sul budget del successivo anno fi-
nanziario per la delibera da parte dell'organodiegivo entro le scadenze stabilite:

- per il budget federale dello Stato, dal Codice Baidgo;

- per il budget dei Soggetti federali, dalla rispettLegge emanata dal Soggetto federale;

- per il budget locale, dagli atti legislativi deltraministrazione locale.

5 — | principi contabili di generale applicazione @l sistema budgetario

Il Codice Budgetario della Federazione Russa &ll28 riporta i seguenti principi generali con-
tabili:
- unita del sistema budgetario della Federaziorss&u
- distinzione di entrate e spese tra i livelli dstema budgetario della Federazione Russa,;
- autonomia dei budget;
- eguaglianza dei diritti budgetari dei soggettilai€ederazione Russa e delle formazioni
municipali;
- completezza della rappresentazione delle en&ratelle spese dei budget e dei fondi e-
xtra-budgetari dello Stato;
- pareggio del budget;
- efficacia ed economicita dell’'utilizzo dei meimidgetari;
- copertura complessiva delle spese del budget;
- trasparenza;
- veridicita del budget;
- carattere finalizzato dei mezzi budgetari.
| suddetti principi di redazione del budgebno poi recepiti dai singoli regolamenti di cduita
lita degli enti locali. Pertanto, qui di seguitac€iamo riferimento alla Citta di Nizhni Novgorod.

5 La descrizione dettagliata di questi principi datiportata negli artt. 13-22 del “Regolamento’sufinamento bu-
dgetario e sul processo budgetario nella CittaidhiN Novgorod”;
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Il principio di unitadel budget concerne la base legislativa, il siatemnetario, i modelli del-
la documentazione, il processo budgetario nell&adi sanzioni per le violazioni della legislazio-
ne budgetaria della Federazione Russa, I’ ordintonger il finanziamento delle spese della Citta
e per la sua contabilita budgetaria. Tutti questrgnti hanno una definizione unitaria.

Il principio di distinzione di entrate e spese traeadsi livelli del sistema budgetario della
Federazione Russsignifica I'assegnazione (completa o parzialealduni tipi di entrate, nonché
di pieni poteri di effettuare le spese agli orgdirkmministrazione locale della Citta.

Il principio di autonomialel budget significa:

— il diritto degli organi amministrativi delle Cittdi realizzare il processo budgetario in piena
autonomia;

— i pieni poteri della formazione e assegnazioneedatitrate del budget della Citta in conformi-
ta al Codice Budgetario, nonché alla legislazioieitaria della Federazione Russa,;

— la disponibilita delle proprie fonti di entrate,tdeminate in conformita alla legislazione della
Federazione Russa;

— il diritto degli organi amministrativi della Cittdi determinare in piena autonomia — in con-
formita al Codice Budgetario e al “Regolamento’sudlinamento budgetario e sul processo bu-
dgetario nella Citta di Nizhni Novgorod” — le ditige di spesa dei fondi del budget;

— il diritto degli organi del’lamministrazione localli determinare — in conformita al Codice

Budgetario e al “Regolamento sull’ordinamento budge e sul processo budgetario nella Citta
di Nizhni Novgorod — le fonti di finanziamento ddficit del budget;

- linammissibilita del sequestro delle nuove e maggentrate ottenute durante la gestione fi-
nanziaria e delle minori spese (economie di spesa).

Il principio di completezzatabilisce che:

- tutte le entrate e le spese, nonché le altrantabbligatorie definite dalle legislazioni tribu-

taria e budgetaria della Federazione, devono esddrgatoriamente e nella misura completa
rappresentate nel budget;

- i crediti tributari, le dilazioni e le rateizzami delle imposte e degli altri pagamenti obbliga-
tori vengono rappresentati nel budget nella misorapleta.

Il principio di pareggiosignifica che il totale delle spese previste daldet deve corrispon-
dere alla somma delle entrate del budget e detfié @ finanziamento del suo deficit. Durante il
processo di redazione, approvazione ed esecuzieinbudget, gli organi amministrativi della
Citta devono considerare la necessita di minime#ateficit del budget.

Il principio di efficacia e di economicita dell'utitp dei mezzi budgetasignifica che,
durante la redazione ed esecuzione del budget @etés 'amministrazione pubblica locale non-
ché i destinatari dei mezzi budgetari devono caraig la necessita di raggiungere gli obiettivi
prefissati con il minor possibile impiego di mezappure raggiungere il risultato migliore con
I'impiego dei mezzi previsti nel budget.

14 © 2003www.eazooo.itEconomiaf riendal a2'00an
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Il principio di copertura complessiva delle spssabilisce che:

1. tutte le spese del budget devono essere copaitesomma delle entrate del budget e delle
fonti di finanziamento del suo deficit;

2. le entrate del budget della Citta nonché leifdntinanziamento del suo deficit non possono
essere destinate a determinate spese del budgeti@te fatta per le entrate dei fondi budgetari
d’indirizzo nonché per la centralizzazione dei melerivanti dai budget di enti degli altri livelli
del sistema budgetario della Federazione Russa.

Il principio di trasparenzgresuppone:

1. la pubblicazione obbligatoria nella stampa etite di pubblica diffusione del budget appro-
vato e del resoconto del budget, nonché di alfignmazioni in conformita ai regolamenti e alle
delibere del Duma della Citta. Entro il giorno segsivo la presentazione, il Presidente del Duma
di Nizhni Novgorod invia il progetto del budgetalCommissione Permanente del Duma per la
politica budgetaria, finanziaria e tributaria aiifdella valutazione della conformita dei documen-
ti presentati all’art. 105 del presente RegolameN&d caso contrario il progetto del budget viene
rinviato al Sindaco della Citta per rifacimento @d una settimana deve essere ripresentato al
Duma per I'approvazione del budget;

2. la trasparenza obbligatoria per la collettiatper i mass media delle procedure dellesame e
delle delibere sul progetto del budget, incluseqleestioni che danno origine a divergenze
all'interno del Duma municipale, oppure tra la Dumanicipale e 'amministrazione locale.

Il principio di veridicitadel budget significa I'affidabilita degli indicaioprevisionali dello
sviluppo economico-sociale della Citta e la remlsprevisione dei calcoli delle entrate e delle
spese della Citta.

Il principio di carattere finalizzato dei mezzi budgesignifica che:

1. i mezzi budgetari vengono assegnati ai destindiiaali con l'indicazione precisa
dell'indirizzo di impiego del finanziamento.

2. ogni azione, che porta alla violazione dell’ndio di impiego dei mezzi di budget, oppure
al loro impiego per la realizzazione di obiettia@mprevisti nel budget, viene considerata viola-
zione della legislazione budgetaria della FederazRussa.

6 — Lineamenti generali di struttura del budget firanziario.

In questo paragrafo analizziamo un budget di téikadlo, riferito alla Citta di Nizhni Novgo-

rod8. La principale fonte legislativa che regolamertprocesso della redazione del budget di
Nizhni Novgorod nonché la sua struttura, oltre gike citate Leggi Federali, € rappresentata dal

6 Nizhni Novgorod & la quarta Citta in Russia peniimero di abitanti (la precedono le Citta di Mgs8an-
Pietroburgo e Novosibirsk) che svolge anche furiziehcapoluogo del distretto federale Privolzhest#tié anche ca-
poprovincia di Nizhni Novgorod;
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“Regolamento sull’ordinamento budgetario e sul psso budgetario nella Citta di Nizhni No-
vgorod” (regolamento n.58 del 3/07/ 2002). Le fwmkidi controllo sul processo di esecuzione
del budget vengono svolte dal Gruppo di Controlbmtabile (che é parte integrante del Duma) e
dal Dipartimento di Controllo e Revisione (che apipae al’amministrazione Comunale).

Il citato Regolamento nell'art.4, sulle competenegli organi di governo della Citta di Ni-
zhni Novgorod in materia di regolamentazione dppmati del budget, stabilisce che queste com-
petenze sono:

- la fissazione della procedura di redazione ed esaeke progetto del budget,
dell'approvazione e dell'esecuzione del budget,cdntrollo sulla gestione finanziaria e
I'approvazione del rendiconto;

- la redazione e I'esame del progetto annuale defjdtidha sua approvazione ed esecuzio-
ne, il controllo sulla sua esecuzione, la redazmitiapprovazione del rendiconto annuale;

- la fissazione della procedura dell'invio al budghtlla Citta dei redditi provenienti
dall'uso della proprieta municipale, nonché dedlsse ed imposte e degli altri redditi dei budget
locali;

- la fissazione della procedura e delle condizioliadeoncessione delle sovvenzioni e pre-
stiti budgetari dal budget della Citta;

- la erogazione delle sovvenzioni e prestiti budgetar

- lafissazione della procedura di assunzione dsatipirenunicipali;

- la contrattazione dei prestiti e la gestione déitdemunicipale;

- altri pieni poteri fissati dalle leggi della Fedeime Russa e della Regione di Nizhni No-
vgorod.

Inoltre, l'art. 106 del “Regolamento sull’'ordinanterbudgetario e sul processo budgetario
nella Citta di Nizhni Novgorod” stabilisce che ilogetto della delibera del Duma della Citta per
il successivo anno finanziario dev'essere presergatro le ore 17 del 15° giorno lavorativo dal
momento della pubblicazione della “Legge di NizNwivgorod sul Budget Regionale” per il suc-
cessivo anno finanziario.

Si precisa anche che, in conformita al’af5 del suddetto Regolamento, il progetto della
Legge deve essere corredato di vari documenti:

il Piano di sviluppo dell’ economia locale;

il programma della politica budgetaria e tribiigg

il Programma municipale finalizzato d’'investintien

la struttura del debito municipale e il prograesndegli indebitamenti;

i risultati preliminari dello sviluppo economi@sociale della Citta nel periodo gia trascorso
dell’anno finanziario in corso;

- la previsione dello sviluppo economico e socag#a Citta di per I'anno finanziario succes-
sivo;
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- l'elenco dei programmi finalizzati di lungo terme da finanziare dal budget della Citta
nell’anno finanziario successivo;

- la previsione dell’esecuzione del budget nell@finanziario corrente;

- lavalutazione delle perdite del budget dovule afjevolazioni tributarie concesse;

- i calcoli e le motivazioni delle previsioni diteate e di spese ;

- I'elenco dei documenti normativi, la cui validiéene eliminata o sospesa nell’anno finanzia-
rio successivo a causa della mancata previsioie sfgésa per la loro esecuzione;

- il programma degli indebitamenti interni ;

- gli eventuali programmi di privatizzazione peariho finanziario successivo .

7 — In particolare la struttura del budget della Cita di Nizhni Novgorod?.

7.1 —Sezioni di entrate e di spese

Le entrate del budget della Citta di Nizhni Novgbisono di origine tributaria e non-tributaria,
nonché di sovvenzioni varie.
Le entrate tributarie della Citta sono:
- entrate proprie derivanti da tasse ed imposte ilodaterminate dalla legislazione tributaria
della Federazione Russa;
- trasferimenti di imposte e tasse federali e redipna
- tasse dello Stato;

Le entrate extratributarie sono:
- proventi dell'uso del patrimonio di proprieta mupale ;
- proventi dei servizi;
- entrate ottenute come risultato dell’applicazioe#edmisure di responsabilita civile, ammi-
nistrativa e penale, inclusi multe, sequestri, cengazioni, risarcimenti danni alla Citta e somme
ottenute in seguito a confisca forzata;
- altre entrate extratributarie;
- entrate a titolo di sovvenzioni ricevute dai buddegli altri livelli istituzionali della Federa-
zione Russa (prestiti e crediti budgetari esclusi);

Tra le entrate vengono considerate a parte leterde fondi budgetari d’indirizzo.

Le spese del budget della Citta secondo un crisg@momico si suddividono in spese in con-
to capitale e spese correnti: questi due raggmppt sono determinati in conformita alla classi-
ficazione economica delle spese budgetarie deltlefdzione Russa.Le spese in conto capitale
sostengono l'attivita di innovazione e di investittee Esse includono le voci di spesa destinate

7 Lo svolgimento di questo lavoro & frutto di duaggi in Russia della Prof.ssa Marcella MulazzasékDott. Pa-
vel Malyzhenkov.
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agli investimenti in persone giuridiche gia esiitenche devono essere ancora costituite. Queste
persone giuridiche, destinatarie di risorse peestimenti, sono elencate in un apposito docu-
mento chiamato “Il Programma municipale d’investntog.

Le spese in conto capitale includono, inoltre, zmeoncessi alle persone giuridiche a titolo
di crediti budgetari per fini d’investimento, pdfettuare lavori di ricostruzione e per altre spese
legate alla produzione “allargata” (cioe, le spdsstinate alla creazione o alllaumento del patri-
monio di proprieta municipale), nonché tutte lesgpeonsiderate in conto capitale dal Codice
Budgetario della Federazione Russa.

Nell’ambito delle spese in conto capitale puo es$mmmato ilbudget di sviluppgsecondo le
leggi della Regione di Nizhni Novgorod).

Le spese correnti del budget riguardano le funzgemerali degli organi amministrativi e de-
gli enti istituzionali, nonché alcune sovvenziorsettori dell’economia. Le spese correnti inclu-
dono anche altre spese secondo la classificaziathgetbaria della Federazione Russa.

La concessione dei mezzi budgetari pubblici puarasse le seguenti forme:

— stanziamenti per il funzionamento degli enti istitunali;

— mezzi di pagamento per i beni, lavori e servizigato dalle persone fisiche e giuridiche
nell’ambito dei contratti municipali;

— trasferimenti obbligatori alla comunita effettuagcondo la legislazione della Federazione
Russa, della Regione di Nizhni Novgorod e dei Ra&meinti del Duma della Citta di Nizhni No-
vgorod,;

— crediti budgetari alle persone giuridiche (crediil'imposta, dilazioni e rateizzazioni per il
pagamento delle tasse, imposte e altri pagamehbligaibori);

sovvenzioni e sussidi alle persone fisiche e giciniet

investimenti nel capitale sociale delle personeidiche gia operanti oppure create ex-novo;
crediti all'interno del Paese per conto degli intkeienti statali esterni;

garanzie municipali.

7.2 —Analisi quantitativa del budget 2008 di Nizhni Ngerod

Per una conoscenza sostanziale della strutturaqueahtitativa del bilancio di un Comune me-
dio grande, si riportano gli stanziamenti di buddetla Citta di Nizhni Novgorod per I'anno

2008 (in migliaia di rubl.

Entrate Categorie %
Imposte sul reddito delle persone fisiche 4946231 39,5%
Imposte sul reddito delle persone giuridiche 797267 6,4%
Imposte sul patrimonio 1242495 9,9%

81 euro = 36 rubli
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Tasse dello Stato (compartecipazione)

151893 1,2%

Imposta sulle vendite 43 0,0%
Entrate provenienti dall'utilizzo della proprietaunicipale 1643688 13,1%
Entrate per I'utilizzo delle risorse naturali 38200 0,3%
Entrate dalla vendita degli asset materiali e inemali 228230 1,8%
Entrate amministrative 19110 0,2%
Penali, multe, risarcimenti danni 160400 1,3%
Sovvenzioni varie 2356887 18,8%
Entrate dall'attivita imprenditoriale 935652  7,5%
Totale entrate 12520096 100,0%
Spese
Spesg Spesg n Totale %
correnti c/capitale
Funzioni generali di amministrazione 1067937,4281375,6 1349313 9,1%
Sicurezza nazionale e l'ordine pubbli-
co 39672,5 39672,5 0,3%
Economia municipale 25254,6 776625,3 801879,9 5,4%
Servizi municipali di abitazione 152341,24130013,2 4282354,4 28,8%
Protezione ambientale 71200 798~ 79182 0,5%
Istruzione 5250814,9 531420 5782234,9 38,9%
Cultura e beni culturali 156553,5 199733,3 356286,8 2,4%
Sanita, sport, cultura fisica 1297432,8645615,9 1943048,7 13,1%
Politica sociale 198791,1 23824 222615,1 1,5%
Totale spese 81967806659807,3 14856587,3  100,0%

Come si evince dal budget, le voci principali deniscono alle abitazioni (il 28,8%),
all'istruzione (38,9%), nonché alla sanita e sp®,1%). Nel campo dei servizi municipali di a-
bitazione (che si riferiscono maggiormente al setuaelle costruzioni civili, ma comprendono
anche servizi cimiteriali, di verde pubblico, diifhinazione stradale) la maggioranza (96,4%)

delle spese sono in conto capitale e rappresegtaimvestimenti in costruzioni civifl.

° Questo dato si trova in piena conformita all'4f.della Costituzione della Federazione Russa telilisce quanto
segue:

“Comma 1. Ciascuno ha diritto all'alloggio. Nessynud essere arbitrariamente privato dell'alloggio;

Comma 2. Gli organi del potere statale e gli orgéimutogoverno locale incoraggiano la costruzidnalloggi e
creano le condizioni per la realizzazione del @irélI’alloggio”.
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Nel settore dell’istruzione, che rappresenta laqunsistente voce del budget (38,9%), inve-
ce, prevalgono le spese correnti su quelle in cordpitale (90,8%). Infatti, gli sforzi
dell’amministrazione comunale sono mirati maggianteealla gestione ordinaria ed al migliora-
mento del processo d’istruzione, come pure allbzzszione delle diverse iniziative nel settore.
Analoga situazione, anche se con percentuali divesspese correnti sono il 66,7% rispetto a
quelle in c/capitale) si verifica nel campo debaisa, sport e cultura fisica.

Come si vede dall’ eccedenza del totale delle spespiello delle entrate, il budget presenta
un deficit di 2.336.491,1 migliaia di rubli. Conlidbera del Duma di Nizhni Novgorod in un ap-
posito ed ampio prospetto sono indicate le fonttapertura del deficit, di cui la principale e il
ricorso agli istituti di credito (per il 46% delfiporto pari a 1.074.576 migliaia di rubli).

8 — Osservazioni comparative: quali percorsi evolidi per la contabilita pubblica degli enti
locali in Russia ed in Italia?

Il confronto tra Italia e Federazione Russia € desgp a causa delle differenze negli ordinamen-
ti amministrativi dei due Paesi.

La Federazione Russa si configura come uno Stderdke, composto da quattro livelli isti-
tuzionali con le amministrazioni locali organizzatesette distretti federali. Il sistema federale,
quale modello istituzionale di Stato, comporta clpeteri dello Stato — legislativo, giuridico e
amministrativo — siano ripartiti dalla Costituziosa due livelli: quello dello Stato federale e
quello degli Stati federati. La costituzione pudngmrtare un diverso grado di assegnazione dei
poteri ai due livelli di Stato, che cambia da uealta politica costituzionale all’altra ed anche in
uno stesso Paese nelle successive epoche stooidinehp.

Pertanto, in un sistema costituzionale federale 8¢gto federato ha una sua Costituzione,
che deve essere coerente con la Costituzione fagnttafe dello Stato federale. Diversamente in
uno Stato centralizzato vi € un’unica legge costitnale e le Regioni e gli enti locali hanno solo
statuti e regolamenti interni.

L'ltalia € uno Stato unico centrale in cui le amisirazioni locali (Regioni, Province e Co-
muni) sono dotate di autonomia statutaria e diivelld crescente di autonomia amministrativa
allinterno di un quadro unitario. Il progressiveantramento in atto € di tipo amministrativo e
non comporta, per ora, la realizzazione di un f@dano compiuto.

Confrontando i livelli istituzionali dei due Paesi,possibile paragonare i Distretti Federali
russi alle Regioni italiane, ma le differenze appaisubito evidenti.

Infatti, i Distretti Federali comprendono al livelistituzionale inferiore una varieta di ammi-
nistrazioni che non trova riscontro nella real&id@na. Il territorio dei Distretti Federali & sudd
viso nei Soggetti della Federazione, che possoserefkegioni, Repubbliche Nazionali, Distretti
autonomi, Distretti Territoriali, Cittd di Subordinione federale. In lItalia il territorio delle Re-
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gioni e suddiviso in Province e poi in Comuni, agmarticolazione dei livelli istituzionali piu
semplice. E’ da notare una notevole differenzd &mapia estensione territoriale dei Distretti Fe-
derali confrontata con quella delle Regioni. Il rgta territorio della Federazione Russa incide
anche sulla diversificazione delle tipologie di amistrazioni pubbliche e dei livelli istituzionali
rispetto alla realta italiana.

Le stesse considerazioni possono valere per igpaeadei Soggetti della Federazione Russa
con le Province italiane. In questo caso le difieeesono ancora piu marcate, dato che i primi
sono territorialmente molto estesi, mentre le Rrowiitaliane sono numerose e con dimensioni
territoriali limitate. In questo caso si confronta aggregato omogeneo di amministrazioni pub-
bliche come le Province con i Soggetti della Ferieree Russa costituiti da amministrazioni di-
somogenee di diverso tipo.

Il confronto sembra piu semplice tra i Comuniiéal e le Citta russe, oggetto del presente
lavoro.

Premesse queste difficolta comparative, possiaaroetialcune conclusioni dalla lettura del
bilancio delle Citta russe confrontate con i Comtatiani.

Il sistema contabile attualmente adottato nei daesPe simile ed e basato sulla contabilita
finanziaria. Il bilancio preventivo ( budget) e bilancio pubblico annuale di tipo finanziario con
funzione autorizzatoria sugli stanziamenti di elatdi spesa.

Entrambi i Paesi applicano la contabilita tradizlendi tipo finanziario, con la differenza che
il processo verso I'adozione della contabilita exaico-patrimoniale in Italia € piu avanzato.

Nella Federazione Russa non esistono ancora espengevanti di rilevazione di valori e-
conomici, mentre in ltalia — a fronte di una presi® normativa non obbligatoria risalente al
D.lgs.77/95 per I'introduzione della contabilittoaomico-patrimoniale negli enti locali - nume-
rose sono le esperienze gia realizzate, spessedaberanche dall’'impiego della contabilita ana-
litica dei costi.

Viceversa, nell’ordinamento russo non vi € una giene specifica per I'adozione di un si-
stema contabile di tipéull accrual e la prassi operativa appare ancora legata aliizioaale
contabilita pubblica finanziaria.

Una differenza notevole tra Italia e Russia pucerssiscontrata anche nell'impostazione
normativa. In Russia esistono due testi giuridicatattere generale per la regolamentazione del
bilancio (il Codice Budgetario e la Legge Federd@ai principi generali dell’organizzazione
del’amministrazione locale nella Federazione R{ssaentre le indicazioni relative al funzio-
namento delle Citta sono demandate all’autononaléo

Anche la struttura del bilancio e dei documentitabili € influenzata dalle scelte di legisla-
zione locale, poiché le norme generali non ripartanostandardfisso del documento. Questa
impostazione & coerente con il sistema organizzatstituzionale della Federazione Russa, ma -
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soprattutto con riferimento ai prospetti contabilibilancio - pud creare notevoli problemi di
comparabilita tra enti locali diversi.

L’approccio seguito in Italia e diverso: il legiglee, attraverso il T.u.e.l. del 2000, ha emana-
to norme di riferimento per tutti gli enti localhe, pur nel rispetto dell’autonomia dei singoli en-
ti, regola in modo dettagliato buona parte dellvita e dei documenti contabili.

Le possibili linee di sviluppo della contabilitalgalica in Russia non sono diverse da quelle
italiane; riteniamo sia necessario sviluppare daigionale contabilita finanziaria verso un siste-
ma basato sulla contabilita economico-patrimongalui sara possibile affiancare la contabilita
analitica per centri di costo.

Attualmente, in Russia non esiste un organo depuatidiemissione di principi contabili per
gli enti locali, a differenza di quanto avvienelialia attraverso I'esperienza dell’Osservatorio
per la finanza e la contabilita degli enti locak creazione di un insieme di principi contabilt ge
neralmente accettati rappresenta una condiziordafoantale per garantire il rispetto dei criteri
di chiarezza, veridicita, comprensibilita e combéii dei bilancio degli enti locali.

Quest'ultimo aspetto appare molto importante nedftsinistrazione locale russa, in cui le
norme che disciplinano il sistema informativo-cdnil&a e i suoi documenti sono demandate ai
regolamenti delle singole amministrazioni. In qoesbntesto € necessario poter disporre di un
corpo di principi contabili che garantiscano conadlita ai documenti e ai valori contabili.

La redazione dei principi contabili e la sua aptione potra anche avvalersi dell’'esperienza
maturata a livello internazionale con gli IPSASHine, I'adozione dei principi contabili potra
validamente supportare la transizione verso urersiatdi contabilita economico-patrimoniale e
contribuire a diffondere la cultura economico-adede all’interno degli enti locali.
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