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Presentazione

di Massimo Costa'

La monografia in oggetto, soffermandosi solo sul titolo, almeno
ad una lettura superficiale, potrebbe essere scambiata per una
“semplice” trattazione istituzionale sul bilancio dello Stato.

Gia di per sé questa sarebbe opera meritoria, perché la materia
¢ oggetto di continui interventi normativi, ed una trattazione si-
stematica oggi avrebbe non pochi vantaggi: una trattazione uni-
taria e aggiornata che funga da quadro sinottico di una normativa
di per sé complessa; un inquadramento della materia all’interno
del settore scientifico dell’Economia aziendale; un’elaborazione
sistematica che presenta elementi di originalita.

La monografia dello studioso € certamente “anche” questo,
ma non solo. Su questi aspetti, peraltro degni di nota, sia consen-
tita pure qualche considerazione.

Intanto, quando si parla di elaborazione originale, si intende
che — come ¢ noto a chiunque abbia tentato un’operazione del
genere — la sistematizzazione impone di per sé la fissazione di
categorie concettuali generali frutto di un’elaborazione scienti-
fica, soprattutto quando la ricerca su temi specialistici offre quo-
tidianamente un quadro assai frammentato.

Poi, quando si dice che la materia ¢ inquadrata nell’Economia
aziendale, si evidenzia che la materia del bilancio dello Stato,
dominata dalla “norma” di diritto amministrativo, non conduce
mai ad una reale comprensione del sistema delle norme in esame
se non si va ai fenomeni amministrativi sottostanti. Compren-
sione dei fenomeni che solo I’impianto economico-aziendale puo
dare, e non anche approcci soltanto giuridici, o economico-gene-
rali, di scienza dell’amministrazione o sociologici generali. Il te-
sto ¢ quindi di “Ragioneria pubblica” (come comparto dell’Eco-
nomia aziendale) e non di “Contabilita di Stato” (come comparto

! Professore Ordinario di Ragioneria, Universita degli Studi di Palermo.
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del Diritto amministrativo), presidiando alla nostra disciplina un
tema di centrale importanza nell’economia delle aziende pubbli-
che.

Infine, si dice che il testo ha natura “generale”, perché le
norme che regolano la materia in oggetto, non sono soltanto “in-
terpretate” alla luce del paradigma economico-aziendale, ma
“messe a sistema”, viste nella loro globalita e nelle finalita com-
plessive che detto sistema assume.

L’ Autore non vuole perdere di vista questa natura istituzio-
nale del testo e, laddove non strettamente indispensabile alla que-
stione di ricerca o al discorso economico-aziendale, non ha per
questa ragione rinunciato a trattare anche dei temi piu tecnici,
servendosi a piene mani a tale scopo delle Appendici, dove di-
mostra di sapersi “sporcare le mani”, padroneggiando gli aspetti
piu tecnico-professionali del tema oggetto di trattazione.

E tuttavia— come si diceva — questo ¢ solo un aspetto, neanche
cosi centrale, del tema svolto. La monografia, infatti, presenta un
oggetto specifico, una questione di ricerca a nostro avviso molto
piu interessante. Essa ¢ data piu esattamente dall’investigazione
del legame tra il sistema in oggetto e il contesto politico, sociale
ed economico di relazione, secondo un’esplicita visione neo-isti-
tuzionalista e di new accounting history. Lo sforzo del testo,
quindi, ¢ duplice: da un lato trovare il fil/ rouge delle diverse on-
date legislative che si sono susseguite, dall’altro legare questo
filo ai contesti di relazione nei quali di volta in volta ’azienda-
stato italiana ¢ stata inserita.

11 legame neo-istituzionale tra sistema di riferimento e conte-
sto di relazione impone all’ Autore una trattazione esplicitamente
interdisciplinare (senza per questo perdere il focus economico-
aziendale di cui si ¢ detto): sono di volta in volta la politica, I’eco-
nomia, il diritto, forse anche il clima antropologico-culturale, a
dare ragione delle principali logiche ispiratrici delle grandi ri-
forme che si sono registrate nella nostra storia. In questo ap-
paiono considerevoli lo sforzo di sintesi e i risultati rispetto ad
un panorama che si sarebbe potuto rivelare di estrema comples-
sita.
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Il fatto poi che tale contesto non sia un dato immutabile ma
soggetto a fasi strutturali e congiunturali, anche piuttosto ampie,
ha portato I’ Autore a condurre la propria ricerca in modo diacro-
nico, dalla formazione dello Stato italiano ad oggi, ricorrendo
pertanto alla neo-storia di cui sopra si diceva; il tutto non fine a
s¢, giacché laricerca non ha certo oggetto storiografico, ma come
vero e proprio “metodo” di comparazione intertemporale. La sto-
ria come metodo, infatti, grazie ai modelli passati, consente di
gettare sempre nuova luce sui modelli attuali e, addirittura, di
anticipare quelli in divenire.

Il risultato saliente appare quello di avere individuato almeno
quattro fasi principali (a tacere delle sottofasi interne). La prima
¢ quella dello stato neutrale delle origini, la seconda quello dello
stato che potremmo dire keynesiano di una lunga fase di transi-
zione, la terza quella della cd. aziendalizzazione dello Stato (con
il New Public Management), la quarta quella della svolta “euro-
pea”, con il suo portato di “stabilita” e, in buona sostanza, di “au-
sterita”, che dura tuttora. Non si entra piu di tanto nel merito di
queste quattro fasi, per le quali non puo che rinviarsi alla mono-
grafia stessa. Ci si limita a evidenziare come il testo sembra co-
gliere segnali deboli, ancorché ancora incerti, di un ulteriore
cambio di fase prossimo venturo.

Stiamo dunque assistendo al traghettamento verso una nuova
storia del bilancio dello Stato? Se si, quale? C’¢ un legame tra
questa svolta in atto e la radicale, imminente, conversione alla
contabilita economico-patrimoniale? Solo il tempo potra darci
una risposta affidabile, ma certamente, nel tempo, le riflessioni
contenute in questa monografia contribuiscono ad attrezzarci per
una pit matura comprensione delle dinamiche correnti, fino —
forse — ad anticiparle e magari, perché no, a guidarle. Solo da una
comprensione delle grandi trasformazioni in corso, infatti, non
se ne resta travolti. Come dicevano gli antichi stoici: fata volen-
tem ducunt, nolentem trahunt.






Introduzione

La materia del bilancio dello Stato italiano ¢ stata oggetto, nel
corso del tempo, di un’evoluzione caratterizzata da riforme e re-
golamentazioni ricche di contenuti. Nato per tenere sotto con-
trollo il patrimonio dello Stato e per “rendicontare” sull’operato
del soggetto pubblico nella gestione del pubblico denaro, il bi-
lancio dello Stato con il trascorrere del tempo ha ampliato radi-
calmente le proprie funzioni. Molteplici fasi, scandite dai vari
contesti politici, economici e sociali ne hanno caratterizzato
I’evoluzione. Oggi, il bilancio dello Stato rappresenta non sol-
tanto uno strumento di natura “accertativo-contabile”, ma anche
e soprattutto il principale strumento di programmazione econo-
mica e finanziaria a disposizione dei Governi per il persegui-
mento di obiettivi economici e sociali.

La presente trattazione ha per oggetto, dunque, il bilancio
dello Stato italiano, e si incardina nel contesto disciplinare
dell’Economia aziendale, definita da Gino Zappa negli anni
Venti del secolo scorso come «la scienza che studia le condizioni
di esistenza e le manifestazioni di vita delle aziende»'. Da una
prospettiva economico-aziendale, il bilancio dello Stato non € un
mero documento contabile, ma € concepito come uno strumento
di programmazione, ovvero come strumento funzionale alla de-
finizione degli obiettivi dell’azienda-Stato. Al contempo, esso
svolge anche una funzione di guida, poiché in grado di orientare
il comportamento delle unita amministrative verso obiettivi pia-
nificati. Infine, il sistema di bilancio statale, inteso come stru-
mento economico-aziendale, deve essere anche funzionale alla
valutazione della performance dell’ organizzazione e delle unita
che la compongono, attraverso la determinazione del grado di

' ZAPPA G. (1927), Tendenze nuove negli studi di ragioneria. Discorso inaugurale
dell’anno accademico 1926-27 nel Regio Istituto Superiore di Scienze Economiche e
Commerciali di Venezia, Istituto Editoriale Scientifico, Milano, p. 30.
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raggiungimento degli obiettivi, secondo criteri di efficacia e di
efficienza.

L’obiettivo di ricerca di questo lavoro mira ad analizzare
I’evoluzione del bilancio dello Stato italiano, in relazione alle in-
fluenze dei principali contesti che hanno inciso sui suoi muta-
menti. La ricerca vuole mettere in evidenza le relazioni esistenti
fra i contesti politici, economici, sociali e le funzioni assegnate
al bilancio dello Stato; in particolare, le relazioni piu “profonde”
e meno esplicite, ma forse per questo le piu pervasive per com-
prendere come vi sia un collegamento diretto fra un contesto eco-
nomico-sociale di relazione ed una specifica configurazione del
sistema di bilancio statale. La domanda di ricerca, pertanto, ¢ la
seguente: come muta il bilancio dello Stato al mutare dei fattori
di contesto politici, economici e sociali?

I risultati della ricerca mostrano come nel contesto della fi-
nanza pubblica neutrale, il bilancio dello Stato sia essenzial-
mente uno strumento di rendicontazione. Con il passaggio al
contesto della finanza pubblica attiva, il bilancio pubblico di-
venta uno strumento a servizio della programmazione econo-
mica. Successivamente, nel contesto dell’aziendalizzazione della
pubblica amministrazione, il bilancio si arricchisce di funzioni
volte a garantire ’efficacia dell’azione statale e |’efficienza
nell’impiego delle risorse pubbliche. Da ultimo, vi sono le in-
fluenze del contesto della governance economica europea, in cui
il bilancio dello Stato € concepito come strumento di finanza
pubblica, il cui fine ¢ garantire 1’equilibrio dei saldi finanziari
dello Stato. Il fil rouge che lega lo sviluppo del lavoro ¢, dunque,
il continuo “balzo” dai contesti al bilancio, e viceversa.

Il presente lavoro ¢ strutturato in sette parti, ognuna corri-
spondente ad un capitolo.

Il primo capitolo introduce alcuni concetti teorici sulle
aziende pubbliche, al fine di definire il quadro concettuale entro
cui il bilancio dello Stato si contestualizza. Il capitolo affronta
I’analisi dei principali cambiamenti che hanno riguardato le am-
ministrazioni pubbliche negli ultimi decenni, anche in termini di
accountability ¢ alla luce dei paradigmi del New Public Mana-
gement e della Public Governance. Si mettono in evidenza,
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inoltre, le relazioni fra il bilancio dello Stato e il sistema delle
aziende pubbliche.

Il secondo capitolo intende delineare i caratteri generali della
programmazione economica e del bilancio di previsione. Sono
definite, inoltre, le peculiarita e le funzioni del bilancio pubblico
nei differenti contesti socio-economici di relazione.

Nel terzo capitolo si entra nel merito dell’evoluzione del bi-
lancio dello Stato italiano nel contesto della finanza pubblica
neutrale. Partendo dall’analisi del bilancio pre-unitario, ci si sof-
ferma sulle principali riforme del periodo, fino alla riforma De
Stefani del 1923, che “consegna’ una configurazione del sistema
di bilancio che verra mantenuta fino al secondo dopoguerra.

Nel quarto capitolo si affronta ’analisi dell’evoluzione del bi-
lancio con riguardo al contesto della finanza pubblica attiva. La
riforma che “inaugura” questa fase ¢ data dalla legge Curti del
1964, mentre la legge Amato del 1988 chiude il contesto in pa-
rola.

Il quinto capitolo si sofferma sull’analisi del bilancio dello
Stato alla luce del contesto dell’aziendalizzazione della pubblica
amministrazione. La prima riforma del periodo si ha con la legge
Ciampi del 1997, mentre 1’ultima riforma ¢ databile al 2011.

Il sesto capitolo illustra i lineamenti della politica di bilancio
dello Stato alla luce della governance economica europea. Ci si
sofferma, dunque, sui principali trattati e regolamenti sovrana-
zionali che influenzano la politica di finanza pubblica dello Stato
italiano nel quadro dell’Unione europea.

Infine, il settimo capitolo propone una sintesi dei contenuti
dei precedenti capitoli, definendo un quadro sinottico utile per
un’interpretazione sintetica e schematica della ricerca oggetto
della presente trattazione.

Nelle conclusioni si propongono alcune considerazioni criti-
che sull’attuale sistema di bilancio dello Stato italiano, e si ri-
flette sulle possibili direttrici future di evoluzione.

Alcune appendici sono incluse alla fine della trattazione con
I’obiettivo di esporre contenuti e argomenti specialistici. Si ¢ de-
ciso di ricorrere a queste appendici per non appesantire
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I’esposizione dell’oggetto privilegiato della ricerca, ovvero
I’analisi delle relazioni fra contesti e caratteri del bilancio dello
Stato.

La trattazione pud essere ricondotta a due approcci di svi-
luppo. Il primo ¢ quell’istituzionalismo, che si propone di spie-
gare i fenomeni economico-sociali alla luce dei contesti istituzio-
nali di riferimento. Il secondo ¢ riconducibile al filone della New
Accounting History, che interpreta i fenomeni amministrativi in
rapporto al contesto nel quale essi si manifestano, cogliendone le
relazioni attraverso 1’analisi della complessita dei fattori che li
caratterizzano. La ricerca, in tal senso, non vuole rappresentare
una mera descrizione dei caratteri e delle funzioni del bilancio
dello Stato; piuttosto, cerca di spiegare come dati fattori di con-
testo creino le condizioni per il “rinnovamento” delle funzioni e
della struttura del bilancio. In altri termini, il bilancio & visto
come il “prodotto” di uno specifico contesto socio-economico di
relazione oppure, specularmente, esso ¢ concepito come il risul-
tato del suo adattamento — in senso evoluzionistico — ai muta-
menti delle condizioni “ambientali”.

Ai fini dello sviluppo del presente lavoro sono stati adottati
pit metodi di ricerca. La scienza economico-aziendale, infatti,
implica 1’adozione di diversi metodi di ricerca che possono es-
sere utilizzati e fra loro combinati per indagare i fenomeni eco-
nomico-aziendali, in virtu del liberismo/pluralismo metodolo-
gico, che rappresenta il patrimonio genetico dell’Economia
aziendale?.

Anzitutto, ¢ stata condotta una ricerca sistematica, attraverso
la quale si rielaborano conoscenze gia esistenti al fine di conte-
stualizzarle e sistematizzarle in un corpus scientifico unitario’.

% Come afferma Zappa, «ad ogni ricerca i metodi debbono appropriarsi e debbono
con particolari adattamenti affrontare le varie concrete difficolta di investigazioney.
ZAPPA G. (1927), op. cit., p. 12. La concezione metodologica di Zappa sembra sposare,
in particolare, il pluralismo metodologico eclettico, in cui pizi metodi possono essere fra
loro combinati in maniera armonica. Sul punto, si rimanda a: LIPARI C. (2002), Istituzioni
di Ragioneria, Universita degli Studi di Palermo, a.a. 2002/03, p. 110; VALENZA G.
(2020), Epistemologia e metodologia nelle discipline aziendali. Analisi storico-evolutiva
attraverso i principali autori di Ragioneria ed Economia aziendale, Rirea, Roma.

3 MASI V. (1961), Filosofia della ragioneria, Tamari, Bologna, p. 79.





