Bilancio e contabilta

Armonizzazione dei sistemi contabili

Luci e ombre della nuova
contabilita armonizzata:
considerazioni sulla

sperimentazione

di Maurg Bellesia - Pubblicista, Dirigente del Comune di Vicenza (¥)

La sperimentazione della nuova contabilitd armonizzata segna ormai tre anni e dalle esperienze sul cam-
po si possono certamente trarre alcune considerazioni che potrebbero essere utili a capire il futuro della
riforma di cui al D.Lgs. 23 giugno 2011, n. 118, come modificato dal D.Lgs. 10 agosto 2014, n. 126.

Innanzitutto, la gestione contabile di un
ente locale & senz’altro piit complessa di
prima

Cid si evince gia “a colpo d’occhio” dalle 759 pagine
di principi, schemi e modelli allegati al D.Lgs. 10
agosto 2014, n. 126 (1). Anche un primo breve ap-
profondimento evidenzia la medesima sensazione: ba-
sta osservare il grado di dettaglio dei principi conta-
bili, del piano dei conti e di talune procedure, come,
ad esempio, quelle delle variazioni di bilancio (2).

Se poi si passa ad analizzare le scelte fondamentali
della riforma, emerge un quadro assai articolato:

1) per prima cosa, non si & voluto eliminare la
contabilita finanziaria a favore di un sistema conta-
bile economico-patrimoniale, cosi come avviene in
altri Paesi europei; rimane la contabilita finanziaria
di competenza quale sistema contabile principale e
fondamentale per i fini autorizzatori e di rendicon-
tazione della gestione (art. 2, D.Lgs. n. 118/2011);
2) la contabilitd economico-patrimoniale & obbli-
gatoria e si affianca a quella finanziaria mantenen-

do finalitd prettamente conoscitive; tuttavia, si
complica il sistema delle rilevazioni poiché non si
limita ad un’analisi di fine periodo, ma riguarda i
singoli fatti gestionali che si svolgono quotidiana-
mente durante la gestione (art. 2, c¢. 1, D.Lgs. n.
118/2011) (3);

3) viene reintrodotto 1'obbligo del bilancio di cas-
sa, anch’esso con finalitd autorizzatorie e vincolan-
ti, in aggiunta a quello di competenza finanziaria
(art. 11, D.Lgs. n. 118/2011). Sorgono di conse-
guenza nuove problematiche in ordine al coordina-
mento degli stanziamenti con i vincoli del patto di
stabilita interno e le giacenze di tesoreria;

4) il sistema di programmazione finanziaria diventa
pit complesso per effetto dell'adozione del principio
della "competenza finanziaria potenziata™: il nuovo
bilancio preventivo non si limita alla previsione dei
nuovi impegni e accertamenti che saranno assunti
negli anni futuri, ma deve contenere anche gli impe-
gni e gli accertamenti assunti nel passato e non an-
cora, rispettivamente, pagati e riscossi (ex gestione

(*) www.bellesiamauro.it.

(1) Limitandosi a constatare il numero di pagine della pre-
sente riforma, rispetto a quella precedente, si rileva che detto
numero passa da 510, per il vero da n. 449 al netto dei modelli
della relazione previsionale e programmatica che viene accan-
tonata e sostituita dal DUP (D.P.R. n. 194/1996, G.U. s.0. n. 87
del 13 aprile 1996), a n. 759 pagine (D.Lgs. n. 126/2014, s.o.
n. 73L della G.U. n. 199 del 28 agosto 2014), con un incremen-
to del 69%. : .

(2) I guadro normativo delle variazioni di bilancio indicato
nell’art. 175 del Tuel D.Lgs. 267/2000, si complica notevol-
mente: limitandosi all’analisi del numero delle righe del testo,
non si pud non osservare che si passa da 25 righe, a ben 89 ri-
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ghe ca. nella nuova contabilitd armonizzata.

(3) Nella riforma precedente la contabilita economico-patri-
moniale poteva essere tenuta in via semplificata nelle scritture
di fine esercizio tramite il ¢.d. prospetto di conciliazione; I'ente
pud comunque implementare un sistema di contabilitd unica,
nel quale la contabilita economico-patrimoniale utilizza il meto-
do della partita doppia. Per approfondimenti si rinvia a Bellesia
M., www.bellesiamauro.it Manuale di contabilita e dei Principi
contabili per gli Enti locali, CEL Editrice, 2011. Si veda anche .
Mauro Bellesia (www.bellesiamauro.it), Rubrica rilevazioni
contabili: vecchia e nuova contabilita a confronto, caso n. 1,
L'impegno di una spesa per un servizio reso alla PA, in Azien-
ditalia n. 11/2013.
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residui) (4). Al fine di rappresentare gli equilibri di
bilancio, compare una nuova voce, sia in entrata
che in spesa, destinata a far parlare di se per lungo
tempo per la complessita di gestione e di verifica: il
“fondo pluriennale vincolato” (5);

5) T'utilizzo di schemi di bilancio uniformi per tutta
la p.a., da un lato, favorisce il consolidamento dei
dati, ma, dall’altro, aumenta e disarticola le voci di
bilancio (art. 4, D.Lgs. n. 118/2011), aumentando-
ne la complessita;

6) per i comuni con pit di 5000 abitanti, si aggiun-
ge anche I'obbligo di adottare il bilancio consolida-
to tra ente locale e proprie societa, fondazioni, isti-
tuzioni ecc. (art. 11-bis D.Lgs. n. 118/2011);

7) tutte le singole movimentazioni contabili ven-
gono sottoposte a codifica standardizzata ai fini
della loro tracciabilita (transazioni elementari -
artt. 5 e 6, D.Lgs. n. 118/2011).

Quindi, la prima considerazione consiste nell’evi-
denziare che la riforma non va di certo verso una
semplificazione del sistema contabile degli enti lo-
cali (6). Si pensi, a titolo di esempio, al necessario
aggiornamento dei software di contabilita e di pro-
grammazione che ha prodotto, nella realta dei fatti,
una notevole mole di lavoro e 'impiego di risorse
non trascurabili; a riguardo, appare singolare la
convinzione del Legislatore che all’art. 80, c. 3, del
D.Lgs. n. 118/2011 prevede testualmente “All'at-
tuazione del presente decreto si provvede nell'am-
bito delle risorse umane, strumentali e finanziarie
disponibili a legislazione vigente e, comunque, sen-
za nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica”.

Considerazioni sull’applicazione della
nuova contabilita armonizzata

Altre considerazioni sull’applicazione della nuova
contabilitd armonizzata riguardano le conseguenze
pratiche dell’adozione del nuovo principio della
“competenza finanziaria potenziata”.

Ci si riferisce, in particolare, ai criteri per 'accerta-
mento delle entrate e delle spese, nonché alle mo-
dalita di verifica della copertura finanziaria. Vedia-
mole una alla volta.

a) Le conseguenze dei nuovi criteri per
I'accertamento delle entrate

Fra le finalita dichiarate fin dall’inizio come quali-
ficanti la nuova contabilitd armonizzata, rientra
anche quella di evitare 'accertamento di entrate
future e di impegni inesistenti; cid significa bilanci
pil veritieri e pil incisivita nel contrasto dei feno-
meni del dissesto, in quanto si frenano le “forzatu-
re” dei bilanci finalizzate a permettere livelli di
spesa non sostenibili. Infatti, i nuovi principi con-
tabili impongono di inserire in bilancio stanzia-
menti consoni a crediti effettivi e quindi si fa deci-
samente un passo avanti verso una maggiore veri-
dicita e attendibilita dei conti pubblici.

Nella realta dei fatti avverra proprio questo? Qual-
che dubbio c’¢, specie nella fase di avvio della nuo-
va contabilita.

I dubbi nascono (e i rischi connessi si avvertono)
nel momento in cui si percepiscono gli effetti con-
giunti di due norme differenti:

- da un lato, sussiste 'obbligo di prevedere nel bi-
lancio, parte entrata, tutti i crediti anche quelli di
difficile esazione (punto 3.3 del principio contabile
applicato concernente la contabilita finanziaria,
Allegato n. 4/2 al D.Lgs. 23 giugno 2011, n. 118);
- dall’altro, il fondo crediti dubbia esigibilita, che
costituisce uno stanziamento di spesa corrente (art.
167 Tuel), peraltro non di facile determinazione,
con lo scopo di bilanciare (ai fini degli equilibri di
bilancio) la presenza di stanziamenti di entrata fa-
sulli, subira per effetto della legge di stabilita del-
'anno 2015 una forte riduzione nell’importo da in-
serire nel bilancio preventivo (attualmente 2 il
50% il primo anno e 75% il secondo, ma si preve-
de un’ulteriore riduzione).

L’effetto congiunto delle due norme succitate pro-
duce l'esatto contrario di quanto ipotizzato dal Le-
gislatore: le entrate devono essere tutte previste in
bilancio, ma il fondo che permette di non utilizzare
la parte delle entrate di dubbia riscossione, va con-
teggiato solo in parte: in altre parole, si dispone il
rinvio del risanamento dei bilanci pubblici.
Un’altra norma con effetti simili & destinata a ge-
nerare ulteriori dubbi: il c.d. “disavanzo tecnico”

(4) Rimane comunque una c.d. “gestione residui” seppur li-
mitata rispetto all’analoga accezione della riforma precedente.

(5) 1l fondo pluriennale vincolato (FPV) & definito dal para-
grafo 5.3 dell‘allegato n. 4/2 del Principio contabile applicato
della contabilita finanziaria: "Il fondo pluriennale vincolato & un
saldo finanziario, costituito da risorse gia accertate -destinate
al finanziamento di obbligazioni passive dell’ente gia impegna-
te, ma esigibili in esercizi successivi a quello in cui é accertata
I'entrata...”. Si ritiene che si tratti di una posta contabile parti-
colarmente difficile da gestire nel corso degli anni, specie se
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non sussiste un adeguato software applicativo in grado di te-
nere in memoria tutte le movimentazioni succedutasi dal mo-
mento di prima costituzione; tali difficolta sono state peraltro
gia anticipate nella relazione del Ministro dell’Economia alla
Camera dei Deputati il 23 maggio 2013.

(6) Il fattore “semplicitd” ha sempre avuto un ruolo deter-
minante e, purtroppo, viene sovente sottovalutato: piu com-
plessita & spesso sintomo di minore chiarezza, maggiore con-
fusione e quindi elemento foriero di comportamenti diversi dal-
le attese.
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che pud emergere al 1° gennaio 2015 per effetto
della prima applicazione della nuova contabili-
ta (7) risulta gia spalmabile nei 10 anni futuri (art.
3,c. 16, D.Lgs. n. 118/2011) e si prevede un ulte-
riore allungamento nella legge di stabilita 2015 fi-
no a 30 anni.

b) Le conseguenze dei nuovi criteri per
l'impegno delle spese

Come noto, la nuova contabilita armonizzata di
cui al D.Lgs. n. 118/2011 rileva i debiti effettivi,
ovvero quando diventano certi, liquidi ed esigibili;
conseguentemente, negli schemi e negli allegati al
bilancio o al rendiconto non vi & traccia delle ob-
bligazioni nate o perfezionate, ma sono rilevati solo
gli impegni corrispondenti a obbligazioni venute a
scadenza (o che si presume vadano a scadenza, se
si tratta di bilancio di previsione).

In altri termini, con il passaggio dalla vecchia alla
nuova contabilitd occorre spostare 'imputazione
degli impegni dal momento in cui la relativa obbli-
gazione sottostante si perfeziona, al momento in
cui la stessa va a scadenza (8).

Pertanto, si pud generare, di conseguenza un effet-
to di spostamento in avanti nel tempo dell'imputa-
zione degli impegni; questo evento, ovviamente,
non avviene se nello stesso anno le obbligazioni
sotte vanno pure a'scadenza, ma quando, invece, la
scadenza slitta agli anni successivi (9).

Tale fattispecie potrebbe rivelarsi, alla prova dei
fatti, una criticitd molto importante sostanzialmen-
te per due motivi:

- il primo riguarda la maggiore complessita efo dif-
ficolta nel verificare le condizioni di copertura fi-
nanziaria, visto che I'allungamento dell’orizzonte
temporale comporta previsioni per il futuro e quin-
di minori certezze nel presente;

- il secondo motivo concerne il rischio di generare
comportamenti non prudenziali, caratterizzati da
ingiustificate dilazioni dei tempi di imputazione
delle spese, rinviando, di fatto, oneri al futuro e
nascondendo situazioni di difficolta finanziaria o di
dissesto (10).

c¢) La verifica della copertura finanziaria

Un altro aspetto della nuova contabilita armoniz-
zata che di certo cambiera di molto i meccanismi e
i comportamenti attuali, consiste nel sistema di ve-
rifica della copertura finanziaria degli atti ammini-
strativi che si esplicita nelle modalita di resa del
parere di regolarita contabile sulle delibere e del
visto sulle determine (rispettivamente art. 49, c. 1
e art. 151, c. 4 del Tuel).

Le difficolta operative aumentano di molto per il
semplice fatto che il parere e il visto vanno resi, di
norma, prima della effettiva possibilita di verificare
le disponibilita finanziarie: praticamente, nella
nuova contabilitd armonizzata, & come attestare
ora che domani (o fra un anno, o fra due anni e
cosi via) ci saranno i soldi necessari per pagare i
debiti quando diverranno certi, liquidi ed esigibili.
Ciog, rispetto alle regole precedenti, si passa da
una attestazione di copertura finanziaria verificabi-
le contestualmente, a un’attestazione su ipotetici
eventi che avverranno nel futuro a distanza anche
di vari anni.

Si pensi poi, al nuovo obbligo del bilancio di cassa:
’attestazione di copertura finanziaria, d’ora in
avanti, non pud prescindere dalla verifica aggiunti-
va dell’esistenza delle reali disponibilita di tesore-
ria (11) nell’ambito della rispettiva voce di bilan-
cio.

Ne risulta che la medesima attestazione diventa
piu laboriosa, piu difficoltosa, meno certa e piu re-

(7) Il c.d. “disavanzo tecnico” non € altro che la conferma
della presenza di un disavanzo effettivo e latente. Per appro-
fondimenti si rinvia a Bellesia M., www.bellesiamauro.it Ma-
nuale di contabilita e dei Principi contabili per gli Enti locali,
CEL Editrice, 2011.

(8) Vedasi a riguardo i criteri per I'impegno delle spese in
AAVV, Manuale di Contabilita armonizzata, \psoa, 2014.

(9) Vedasi a riguardo Mauro Bellesia (www.bellesiamau-
ro.it), Rubrica rilevazioni contabili: vecchia e nuova contabilita
a confronto, caso n. 1, L'impegno di una spesa per un servizio
reso alla PA, in Azienditalia n. 11/2013. Vedasi anche AAVV,
Manuale di Contabilita armonizzata, |psoa, 2014.

(10} Ci si riferisce, in modo particolare, ai debiti di parte cor-
rente che non hanno, a differenza degli investimenti, la garan-
zia generalizzata di copertura finanziaria con risorse accertate
ed esigibili nell’esercizio in cui viene presa la decisione che
comportera la spesa (punto 5.3 del principio contabile applica-
to concernente la contabilita finanziaria, Allegato n. 4/2 al
D.Lgs. 23 giugno 2011, n. 118). D’altro canto, la focalizzazione
dell’attenzione (e delle rilevazioni contabili intese come “impu-
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tazioni”) sul momento in cui i debiti diventano certi, liquidi ed
esigibili potrebbe lasciare spiragli a comportamenti effettivi
non virtuosi supportati dalla (erronea) convinzione di un allen-
tamento dei vincoli nella fase di contrazione delle obbligazioni
che generano, nel futuro, esborsi monetari.

Vedasi per approfondimenti:

- Mauro Bellesia (www.bellesiamauro.it) “La nuova conta-
bilitd puod essere un boomerang” in /tafiaOggi del 15 agosto
2013.

- Mauro Bellesia {(www.bellesiamauro.it) “Luci ed ombre
della nuova contabilitd armonizzata degli enti locali ex D.Lgs.
118/11 in Management Locale”, Aivista di amministrazione, fi-
nanza e controllo, agosto 2013.

- Mauro Bellesia (www.bellesiamauro.it) “Bilanci, speri-
mentazione tra dubbi” in /taliaOggi del 20 aprile 2012.

{11) Per approfondimenti sulle modalita di verifica della-co-
pertura finanziaria si rinvia a Bellesia M., www.bellesiamauro.it
Manuale di contabilita e dei Principi contabili per gli Enti locall,
CEL Editrice, 2011.
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sponsabilizzante per il funzionario che la fir-
ma (12). Trattasi di una problematica di notevoli
conseguenze sulla tenuta dei conti degli enti locali,
che meriterebbe una maggiore attenzione del Legi-
slatore, nel garantire imparzialita e tutele personali
di chi deve svolgere, nellinteresse generale, la deli-
catissima funzione di responsabile del servizio fi-
nanziario.

Un’ultima considerazione sulle
ultimissime novita in tema di fatture
elettroniche

Un’ultima considerazione riguarda le ultimissime
novita in tema di fatture elettroniche da parte di
tutti i fornitort della p.a. e utilizzo obbligatorio del-
la piattaforma WEB per la certificazione crediti (si-
stema PCC - art. 7-bis del D.L. n. 35/2013 intro-
dotto dall'art. 27 del D.L. n. 66/2014).

Il sistema PCC & destinato a fornire, a regime (che
si prevede a marzo 2015), tutte le informazioni ne-
cessarie per conoscere i debiti nei confronti della
p-a. coinvolgendo i soggetti direttamente interessa-
ti (ovvero i fornitori) nell’inserimento nella piatta-
forma web delle fatture elettroniche nei riguardi
della p.a. al fine di ottenere il pagamento delle
stesse ed, eventualmente, la certificazione del cre-
dito per usi bancari. Pertanto, vi sono tutte le con-

—— had

dizioni affinché tale sistema funzioni rapidamente,
visto che da fine marzo 2015 gli enti locali potran-
no pagare solo fatture elettroniche.

Cid premesso, risulta facile prevedere che a breve
sara effettivamente funzionante un valido sistema
in grado di misurare in modo attendibile i debiti
degli enti locali, oltre naturalmente le fatture e i
rispettivi pagamenti.

Ma allora una domanda sorge spontanea: ha anco-
ra senso mantenere il complesso sistema della nuo-
va contabilita armonizzata, se una delle priorita
dello stesso, ciog la conoscenza dei debiti effettivi,
avviene in automatico in tempo reale tramite un
semplice strumento informatico, peraltro attendibi-
le perché implementato proprio da coloro che han-
no tutto I'interesse che funzioni bene?

A questo punto, non sarebbe meglio tenere la sola
contabilita di cassa, certamente pit semplice, pit
attendibile e facilmente controllabile? Oppure la
sola contabilitd economico-patrimoniale a partita
doppia (che rileva, come noto, anche le movimen-
tazioni di cassa) cosi come fanno molti altri Paesi
europei? E pensare gia al futuro, perché no? Magari
a un software contabile unico per tutti gli enti lo-
cali funzionante su web con soluzioni cloud? Chissa
quante sinergie e quanti risparmi si potrebbero ot-
tenere....

(12) Non bisogna sottovalutare anche 'importanza di di-
sporre di adeguati software di contabilita che permettono di
gestire contemporaneamente molti esercizi futuri, in termini
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di: analisi storica di tutte le assunzioni, variazioni e reimputa-
zioni per ogni singolo impegno/accertamento, nonché previ-
sioni, variazioni e movimentazioni di cassa.
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