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Nell’ambito di una riforma strutturale che ha interessato diversi aspetti 5
delle condizioni di funzionamento degli atenei, la legge 30 dicembre

2010, n. 240 (c.d. Legge “Gelmini”), ha disposto l'introduzione di un

sistema di contabilita economico-patrimoniale e analitica, riordinando

contemporaneamente la disciplina del budget e del bilancio.

L'innovazione dei sistemi informativo-contabili e di controllo degli atenei

e un tema che ha trovato ampio spazio nel pensiero scientifico, anche A N AL I TI CA N E( i LI
prima della novella legislativa. Tuttavia, le ragioni che motivano il presente

lavoro monografico traggono spunto da una duplice osservazione.

In primo luogo, i decreti attuativi della legge e la regolamentazione ATE N EI

applicativa ministeriale hanno sinora disciplinato esclusivamente |'ambito

della contabilita economico-patrimoniale e il sistema di bilancio degli

atenei, che rappresentano una premessa necessaria affinché possa essere

operata una razionale ed efficace definizione dei sistemi direzionali di

controllo su base accrual. Gli atenei hanno pertanto, in questo momento, MODELLI E STRUMENTI

il pit ampio spazio di manovra per progettare il percorso di

implementazione ritenuto piu funzionale rispetto alle proprie finalita PER LA MISURAZIONE
DEI RISULTATI

In secondo luogo, I'autonomia che la Legge 168/89 ha riconosciuto sul
piano amministrativo-contabile alle istituzioni universitarie ha determinato
una rilevante eterogeneita di pratiche contabili, rendendo complessa
un’azione di confronto e la condivisione di strategie comuni per sfruttare
pienamente il potenziale informativo offerto dagli strumenti introdotti dal
legislatore.

Il presente lavoro vuole inserirsi nel dibattito ed offrire un contributo a
quel filone della letteratura che studia le dinamiche del “management
accounting change”, anche grazie ad una indagine empirica che ha
interessato diversi atenei del nostro Paese.
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INTRODUZIONE

L’innovazione nei sistemi contabili e di controllo nel settore pub-
blico ha rivestito un ruolo fondamentale nella maggior parte delle ri-
forme operate, sotto la spinta del New public management, da molti
paesi dalla fine degli anni *70 ('), nell’ambito di processi volti a miglio-
rare la capacita delle amministrazioni pubbliche di misurare i risultati e,
adottando un modello manageriale di gestione in luogo di quello buro-
cratico (?), accrescere 1’efficacia e 1’efficienza della loro azione nonché
il grado di accountability verso gli stakeholders (3).

Al contrario di nazioni (*) che hanno preferito innovare contempo-
raneamente la contabilita dei vari sottosettori della pubblica ammini-
strazione, scegliendo un approccio che ¢ stato definito “big bang” (°), in
Italia il legislatore ¢ intervenuto progressivamente a partire dai primi
anni 90 con riforme distinte, prevedendo in alcuni casi la sostituzione
della contabilita finanziaria con quella economico-patrimoniale (e.g.,
aziende sanitarie), in altri ’affiancamento dei due sistemi (e.g., enti lo-
cali), per poi dare enfasi, su impianti accrual-based,
all’implementazione di sistemi direzionali di controllo. Il frazionamen-
to delle riforme per categoria, unitamente alla possibilita delle regioni
di definire ordinamenti contabili specifici per le amministrazioni del

(') Sul punto, ANESSI-PESSINA E., STECCOLINI L., Evolutions and Limits of New Public
Management—Inspired Budgeting Practices in Italian Local Governments, in “Public Budget-
ing & Finance, Vol. 25, No. 2, pagg. 1-14, 2005; LAPSLEY 1., Accounting and the new public
management: instruments of substantive efficiency or a rationalising modernity?, in “Financial
Accountability & Management”, Vol. 15, No. 3-4, pagg. 201-207, 1999; Ter BoGT H.J., Man-
agement accounting change and new public management in local government: a reassessment
of ambitions and results—an institutionalist approach to accounting change in the Dutch pub-
lic sector, in “Financial Accountability & Management ", Vol. 24, No. 3, pagg. 209-241, 2008.

(*) Cfr. PAVAN A., FADDA 1., Assetti istituzionali e modelli contabili: una comparazione
internazionale, in ANSELMI A., DONATO F., GIOVANELLI L., PAVAN A, ZUCCARDI MERLI M., [
principi contabili internazionali per le amministrazioni pubbliche italiane, Giuftre Editore, Mi-
lano, 2009; PAVAN A., REGINATO E., Programmazione e controllo nelle amministrazioni pub-
bliche. Gestione per obiettivi e contabilita integrata, Giuffre, Milano, 2012, pag. 43 e segg.

(®) Cfr. ELLWOOD S., NEWBERRY S., Public sector accrual accounting: institutionalizing
neoliberal principles, in “Accounting, Auditing and Accountability Journal”, Vol. 20, No. 4,
pagg. 549-573, 2007.

(*) Ad esempio, Spagna e Lituania.

(°) ERNST & YOUNG, Overview and comparison of Public Accounting and Auditing Prac-
tices in the 27 EU member states, Final Report prepared for Eurostat, 2012, pag. 47.
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proprio territorio, ha determinato una frammentazione dei linguaggi
contabili (¢) tale da richiedere 1’avvio di un processo inverso di armo-
nizzazione (7).

Per quanto riguarda le amministrazioni universitarie, il sistema
contabile ¢ stato oggetto di innovazione solo piu di recente, attraverso
la legge 30 dicembre 2010, n. 240 (c.d. Legge “Gelmini”), nell’ambito
di una riforma strutturale che ha riguardato, tra I’altro, la governance,
la valutazione, I’organizzazione, lo stato giuridico e il reclutamento del
personale negli atenei.

Le Linee guida del Governo per [’'universita (*) che hanno anticipa-
to 1 principi ispiratori della legge, ci consentono di comprendere che la
riforma abbia inteso far leva sull’autonomia e sulla responsabilita degli
atenei sui risultati, valorizzando il merito quale parametro per allocare
le risorse in funzione della qualita della ricerca, dell’insegnamento, dei
servizi e delle strutture, nel rispetto di condizioni di sostenibilita eco-
nomica della gestione universitaria.

Proprio per favorire le misurazioni nella prospettiva economica ed
accrescere la razionalita delle decisioni, la legge 240/2010 ha previsto
all’art. 5, c.4, lett. a), I’introduzione di un sistema di contabilita econo-
mico-patrimoniale e analitica — divenuti obbligatori a partire dal 1°
gennaio 2015 —, riordinando contemporaneamente la disciplina del
budget e del bilancio.

Tuttavia, il dibattito scientifico sull’innovazione nei sistemi informa-
tivo-contabili e di controllo degli atenei e, piu in generale, sulla tensione
verso una “intelligenza manageriale” (°) risulta ben anteriore alla citata
riforma ed ha trovato enfasi nel riconoscimento, per le universita, della
personalita giuridica e della corrispondente autonomia sul piano organiz-
zativo, finanziario e contabile da parte della legge 9 maggio 1989, n.
168 ('0), che ha offerto numerose prospettive di indagine per gli studiosi.

(®) Cfr. PAVAN A., Linguaggi contabili pubblici nell’ltalia del federalismo fiscale, in
“Azienda Pubblica”, Vol. 20, N. 1, 2007.pagg. 53-67.

(") Cfr. PavaN A., ReGINATO E., ANSELMI L., I bilanci pubblici italiani oltre
[’armonizzazione, in “Azienda pubblica”, 2, 2015, pag. 204 e segg.

(®) Linee guida del Governo per ['universita, 6 novembre 2008, reperibili su
WwWw.istruzione.it.

(°) MioLo VITALI P. (a cura di), [ sistemi di misurazione economico-finanziaria nelle uni-
versita italiane: problemi e prospettive, Cedam, Padova, 2001.

(") ARCARI A., Il controllo di gestione negli atenei, Egea, Milano, 2003; CANTELE S.,
Contabilita, budget e controllo economico nelle universita, Rirea, Roma, 2012; CANTELE S.,
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Puo risultare spontaneo chiedersi, allora, quali ragioni possano mo-
tivare, oggi, un nuovo lavoro monografico sul tema della contabilita
analitica, preesistendo studi che hanno gia esplorato 1’argomento.

Per rispondere, ci pare interessante partire dalla constatazione che i
decreti attuativi della legge e la regolamentazione applicativa ministe-
riale hanno sinora disciplinato esclusivamente la contabilita economi-
co-patrimoniale ed il sistema di bilancio. Allo stato attuale, pertanto, la
contabilita analitica, che risulta obbligatoria dal 1° gennaio 2015, rap-
presenta un terreno in cui gli atenei hanno il pit ampio spazio di mano-
vra per progettare il percorso di implementazione ritenuto maggiormen-
te funzionale allo sviluppo del controllo di gestione ('!).

Numerose ricerche del filone del New Public Financial Manage-
ment (?) hanno dimostrato che le riforme hanno sovente assunto, in se-
de di implementazione, connotazioni particolari a seconda del contesto
istituzionale entro il quale sono state realizzate. Non mancano peraltro
evidenze sul fatto che anche all’interno di un medesimo comparto della
pubblica amministrazione possano esistere micro-contesti capaci di in-
fluenzare il processo di innovazione contabile (*3).

MARTINI M., CAMPEDELLI B., Gli atenei italiani e gli strumenti di pianificazione e controllo: a
che punto siamo?, in “Management control”, 1, 2012; GARLATTI A., Bilancio e controllo eco-
nomico nelle universita degli studi, Milano, Egea, 1996; MARAN L., Economia e management
dell’universita. La governance interna tra efficienza e legittimazione, FrancoAngeli, Milano,
2009.

(*y L’art. 1, c. 4, del d.1gs. 27 gennaio 2012, n. 18, rubricato “Introduzione di un sistema
di contabilita economico-patrimoniale e analitica, del bilancio unico e del bilancio consolidato
nelle universita, a norma dell'articolo 5, comma 1, lettera b), e 4, lettera a), della legge 30 di-
cembre 2010, n. 240", cosi recita: “Le universita si dotano, nell'ambito della propria autono-
mia, di sistemi e procedure di contabilita analitica, ai fini del controllo di gestione”.

() Per tutti: GUTHRIE J., HUMPHREY C., JONES L.R., OLSON O. (Eds.), International public
financial management reform: progress, contradictions, and challenges, IAP, 2005; OLSON O.,
GUTHRIE J., HUMPHREY C., International experiences with ‘new’ public financial management
(NPFM) reforms: New world? Small world? Better world, in OLSON O., GUTHRIE J., HUMPHREY
C., Global warning: Debating international developments in new public financial management,
Oslo, Capelen Akademisk Forlag, pagg. 17-48, 1998.

(**) Sul punto, si rinvia a PAVAN A., Linguaggi contabili pubblici nell Italia del federali-
smo fiscale, in “Azienda Pubblica”, Vol. 20, N. 1, 2007, pagg. 53-67; TORCIVIA S., Le criticita
della disarmonia contabile: il caso delle aziende sanitarie, in “Azienda Pubblica”, Vol. 25, N.
1, 2012, pagg. 41-51. In una prospettiva internazionale, si rinvia alle seguenti indagini di taglio
operativo: ERNST & YOUNG, Overview and comparison of Public Accounting and Auditing
Practices in the 27 EU member states, Final Report prepared for Eurostat, 2012; OECD/IFAC,
Accrual Practices and Reform Experiences in OECD Countries, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264270572-en, 2017; PRICEWATERHOUSECOOPERS, Collection of
information related to the potential impact, including costs, of implementing accrual account-
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Allo stesso modo, numerose ricerche empiriche hanno messo in
evidenza che le riforme contabili possono risultare, a conti fatti, meno
efficaci di quello che si auspicava o possono rivelarsi addirittura falli-
mentari, per una serie di ostacoli non correttamente previsti in sede del-
la loro pianificazione o manifestati inaspettatamente all’atto della loro
implementazione ('4).

Riteniamo che tali considerazioni siano del tutto funzionali a giusti-
ficare I’attualita dell’interesse sulla tematica.

In particolare. 1’autonomia riconosciuta alle istituzioni universitarie
sul piano amministrativo-contabile (art. 7, c. 7, della legge 168/89) e la
liberta di progettazione e implementazione della contabilita analitica
lasciata agli atenei dalla legge 240/2010 e dalle sue norme attuative,
fanno presupporre una marcata eterogeneita di pratiche contabili.

Il presente lavoro vuole inserirsi nel dibattito ed offrire un contribu-
to a quel filone della letteratura che studia le dinamiche del cambia-
mento legato ai processi di innovazione contabile, partendo dai risultati
di una indagine sperimentale. Le riflessioni contenute nel lavoro non si
limitano ad una semplice descrizione dei dati emersi dall’indagine, ma
tentano, alla luce dei principi economico aziendali, di dare una risposta
alle istanze emerse nella discussione che ne ¢ seguita in due “luoghi” di
confronto: da un lato, presentando la ricerca ai Direttori generali degli
atenei in un’Assemblea organizzata presso I’Universita degli Studi di
Roma “La Sapienza” nel maggio 2019, dall’altro nell’ambito di un ta-
volo permanente con i dirigenti di area finanziaria (programmazione e
controllo, contabilita e bilancio) aperto dal Convegno dei Direttori ge-
nerali delle Amministrazioni Universitarie (CoDAU).

I risultati di questo confronto hanno implicazioni sia rispetto alla
letteratura sia, sul piano operativo, per le istituzioni interessate alla te-
matica.

Numerosi studi hanno evidenziato che la progettazione e le modali-
ta di implementazione dei sistemi di controllo di gestione, entro cui va

ing in the public sector and technical analysis of the suitability of individual IPSAS standards,
Brussels: PricewaterhouseCoopers, 2014; PRICEWATERHOUSECOOPERS, Support for the devel-
opment of harmonised European public sector accounting standards and analysis reports to
support the implementation of EPSAS, November, 2018.

(**) Sul punto, CHRISTIAENS J., ROMMEL J., Accrual accounting reforms: only for business-
like (parts of) governments, in “Financial Accountability & Management”, Vol. 24, No. 1,
2008, pagg. 59-75.
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collocato lo strumento della contabilita analitica, sono condizionate dal-
la storia organizzativa, dalla struttura, dal livello di tecnologia, dalla
dimensione, dalla cultura, dai valori impliciti e dalle persone operanti
in una data organizzazione ('*). Il presente lavoro, analizzando le prati-
che di sviluppo della contabilita analitica nei sistemi di controllo di ge-
stione degli atenei, offre una lettura delle differenti condizioni di conte-
sto che hanno inciso nel settore dell’ Higher Education del nostro Paese.

Sul piano operativo, questa materia si rivela particolarmente impor-
tante sia per offrire spunti di riflessione a quegli atenei che vogliono ri-
cercare ulteriori prospettive di impiego del potenziale informativo of-
ferto dalla contabilita analitica, sia per realizzare, come auspicato
dall’ Anvur, una gestione integrata dei cicli della performance e del bi-
lancio delle universita statali (*¢).

Il volume sviluppa la tematica con una organizzazione di cinque
capitoli.

Nel primo si inquadrano i presupposti normativi che hanno spinto
le istituzioni universitarie a migliorare modelli e strumenti di misura-
zione dei risultati, a partire dalla riforma del sistema di finanziamento
avvenuta nel corso degli anni 90, sino a quella che ha appunto interes-
sato direttamente il cambiamento del sistema di contabilita e bilancio
per accrescerne il grado di trasparenza e di accountability. Tenendo
conto dei caratteri d’istituto, sono esaminati nel contempo i fattori di
criticita della misurazione del valore prodotto nel contesto degli atenei
statali, chiamati a creare valore pubblico in condizioni di equilibrio
economico a valere nel tempo.

Il secondo capitolo, dopo aver considerato i possibili scopi conosci-
tivi della contabilita analitica e averla inquadrata negli strumenti per
sviluppare il controllo di gestione negli atenei, prende in esame le po-

(**) AGYEMANG G., BROADBENT J., Management control systems and research manage-
ment in universities: An empirical and conceptual exploration, in “Accounting, Auditing &
Accountability Journal”, Vol. 28, No. 7, 2015, pagg. 1018-1046; FERREIRA A., OTLEY D., The
design and use of performance management systems: an extended framework for analysis, in
“Management Accounting Research”, Vol. 20, No. 4, 2009, pagg. 263-282; OTLEY D., Man-
agement control in contemporary organizations: towards a wider framework, in “Management
Accounting Research”, Vol. 5, No. 3-4, 1994, pagg. 289-299; OTLEY D., Performance man-
agement: a framework for management control systems research, in “Management Accounting
Research”, Vol. 10, No. 4, 1999, pagg. 363-382.

(**) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bilan-
cio delle Universita statali italiane, Gennaio 2019.
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tenzialita e gli ostacoli del suo processo di introduzione alla luce del fi-
lone della letteratura sul management accounting change e presenta i
risultati delle ricerche empiriche realizzate con riferimento al panorama
nazionale. I1 capitolo ¢ completato dall’esame delle evidenze di una in-
dagine condotta su 32 amministrazioni universitarie del nostro Paese.

Il terzo capitolo, dopo aver presentato i possibili modelli attraverso
cui si pud implementare la contabilitd analitica, ¢ dedicato
all’approfondimento di quelle fasi della contabilita per centri di costo
che portano alla localizzazione dei costi — diretti ed indiretti — sui centri
piu tipici degli atenei. L’esame del modello ¢ completato, nel capitolo
successivo, con I’analisi delle principali problematiche dei ribaltamenti,
necessari in una logica a full costing per determinare il costo pieno dei
dipartimenti e degli altri centri di prestazioni finali.

L’ultimo capitolo, infine, sposta I’attenzione sui costi standard di
formazione per studente, determinati dal Ministero nell’ambito del fi-
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Capitolo 1

LA MISURAZIONE DEI RISULTATI NEGLI ATENEI
TRA ESIGENZE DI ORDINE “NATURALE” E
IMPULSI DELLA NORMATIVA






1. Premessa

Dagli anni 90, il sistema universitario italiano ¢ stato interessato
da un intenso processo di trasformazione che, in piu riprese, ha modifi-
cato radicalmente le logiche gestionali degli atenei.

Senza la pretesa di essere esaustivi, si pensi, a titolo indicativo, al
cambiamento operato:

a) nel sistema di finanziamento (legge 24 dicembre 1993, n. 537);

b) nella governance degli atenei (legge 30 dicembre 2010, n.
240), con riguardo a composizione, durata e funzioni degli organi isti-
tuzionali;

c) nell’organizzazione interna, con riferimento al funzionamento
delle strutture (7) e alla gestione delle risorse umane ('%);

d) nel sistema di programmazione e controllo, sia attraverso
I’introduzione della pianificazione, misurazione e valutazione della
performance, dai livelli strategici a quelli operativi (d.lgs. 27 ottobre
2009, n. 150), sia mediante I’introduzione del budget economico e degli
investimenti unico di ateneo (d.lgs. 27 gennaio 2012, n. 18);

('") La legge 240/2010, ad esempio, ha attribuito ai dipartimenti, in aggiunta alle classiche
funzioni di ricerca scientifica, anche le attivita didattiche e formative precedentemente spettanti
alle facolta. Ha inoltre previsto, per ragioni di contenimento dei costi, la permanenza dei dipar-
timenti con un numero minimo di professori, ricercatori di ruolo e a tempo determinato afferen-
ti a settori scientifico-disciplinari omogenei. Non bisogna dimenticare, inoltre, le ricadute
sull’organizzazione delle norme sulla governance prima richiamate nel testo, che hanno previ-
sto, ad esempio, 1’istituzione della figura del direttore generale in sostituzione del direttore
amministrativo, con un allargamento della sfera di potere e responsabilita.

(**) La gestione delle risorse umane ¢ un’area interessata da cambiamenti che hanno ri-
guardato la programmazione, le procedure di reclutamento e lo stato giuridico/economico del
personale. Rispetto alla programmazione, il d.1gs. 29 marzo 2012, n. 49 ha introdotto 1’obbligo
di predisporre un piano triennale per la programmazione e il reclutamento del personale (docen-
te, ricercatore, dirigente e tecnico-amministrativo). Nell’ambito del reclutamento, poi, occorre
tenere conto della nuova disciplina introdotta dalla 1. 240/2010 in merito all’abilitazione scienti-
fica nazionale dei docenti, con chiamata degli idonei — compatibilmente con le disponibilita e le
regole della finanza pubblica — attraverso selezioni indette dagli atenei. Si tratta di una novita
importante che ha modificato la normativa introdotta dalla legge 3 luglio 1998, n. 210, che ave-
va disposto il passaggio dal concorso unico su base nazionale allo svolgimento di valutazioni
comparative bandite su base locale.
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e) nel sistema informativo, attraverso 1’introduzione della conta-
bilita economico-patrimoniale e della contabilita analitica, nonché nei
documenti esterni di sintesi, mediante la formazione del bilancio unico
d’ateneo e del bilancio consolidato (d.lgs. 27 gennaio 2012, n. 18);

f) nella tipologia dell’offerta formativa, attraverso il passaggio
dalle lauree a ciclo unico di 4 o 5 anni alla formula «3+2» (d.m.
509/1999), ed alle regole di produzione rispetto ai CFU vincolati, ai re-
quisiti di accesso, alla istituzione ed attivazione dei corsi di studio, al
numero massimo di esami, eccetera (d.m. 270/2004);

g) nella valutazione della qualita dell’output, con riferimento sia
ai risultati della ricerca scientifica sia all’assicurazione della qualita e
dell’accreditamento degli atenei (1. 240/2010 e d.lgs. 27 gennaio 2012,
n. 19).

Il filo conduttore che lega le varie dimensioni del cambiamento ci
pare sia quello di stimolare il miglioramento dell’amministrazione degli
atenei, in termini di efficacia strategica ed efficienza operativa, al fine
di realizzare nel miglior modo possibile le finalita d’istituto. Va peral-
tro notato come negli ultimi anni la crisi economica globale,
I’instabilita dei mercati internazionali e, soprattutto, I’eccessivo aumen-
to del debito sovrano abbiano spinto i governi a varare politiche di cut-
back management, che hanno interessato in modo deciso anche
I’ammontare delle risorse destinate agli atenei, che si sono trovati a
“dover fare meglio con meno risorse”, proprio nel pieno del percorso di
cambiamento.

Inizieremo, pertanto, 1’analisi del tema di questo capitolo proprio
considerando la riforma del finanziamento del sistema universitario,
che, cambiando le “regole del gioco”, ha rappresentato una chiara leva
di cambiamento delle logiche gestionali degli atenei, spingendoli a do-
tarsi di strumenti di misurazione dei risultati per operare efficacemente
in una rinnovata arena competitiva.

2. Gli stimoli al cambiamento dettati dalla riforma del sistema di
finanziamento pubblico degli atenei

Alla fine degli anni 80 si ¢ dato I’abbrivio al processo legislativo
sull’autonomia universitaria, con lo scopo di dare attuazione al disposto
dell’art. 33 della Costituzione, in base al quale «Le istituzioni di alta
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cultura, universita ed accademie hanno il diritto di darsi ordinamenti
autonomi nei limiti stabiliti dalle leggi dello Stato».

Tale processo ha raggiunto il suo culmine con la legge 9 maggio
1989, n. 168, istitutiva del Ministero dell’Universita e della Ricerca
Scientifica e Tecnologica, nonché con I’art. 5 della legge 24 dicembre
1993, n. 537, che ha modificato in modo radicale i criteri di finanzia-
mento del sistema universitario.

Prima della legge 537/93, le universita statali erano destinatarie di
assegnazioni vincolate a copertura di specifiche voci di spesa, tratte da
circa 20 diversi capitoli di bilancio soggetti al controllo centralizzato da
parte del Ministero. Gli atenei non avevano autonomia finanziaria e non
potevano nemmeno disporre liberamente delle eventuali economie di
spesa generate nei vari capitoli, riallocando tali valori rispetto alle voci
con maggiore fabbisogno di finanziamento.

Le disposizioni normative sulla cosiddetta autonomia universitaria
hanno modificato in maniera radicale le logiche di finanziamento del
sistema.

In particolare, I’art. 5 della legge 537/93 ha statuito 1’iscrizione dei
finanziamenti dello Stato alle universita in tre capitoli:

1) fondo per il finanziamento ordinario (d'ora in poi “FFO”);

2) fondo per I’edilizia universitaria e per le grandi attrezzature
scientifiche;

3) fondo per la programmazione dello sviluppo del sistema uni-
versitario.

Il fondo sub 1) — FFO — che assorbe la quasi totalita delle risorse in
precedenza assegnate dallo Stato agli atenei, ¢ destinato al funziona-
mento delle attivita istituzionali, all'ordinaria manutenzione delle strut-
ture universitarie e alla ricerca scientifica, ad eccezione della quota de-
stinata alla ricerca di interesse nazionale (*?).

Il fondo sub 2) — fondo per I’edilizia universitaria e per le grandi at-
trezzature scientifiche — ¢ destinato al finanziamento di infrastrutture
edilizie e di grandi attrezzature scientifiche.

(*) Sul punto, anche 1'Osservatorio per la valutazione del sistema universitario
(OSSERVATORIO PER LA VALUTAZIONE DEL SISTEMA UNIVERSITARIO, [/ riparto della quota di rie-
quilibrio del fondo per il finanziamento ordinario delle universita: proposte per il triennio
1998-2000, Doc. 3/98, giugno 1998, pag. 3), divenuto dal 2000 Comitato nazionale per la valu-
tazione del sistema universitario (CNVSU), per il quale il fondo in questione “... fa riferimento
ai costi per I’organizzazione e lo svolgimento dell’attivita formativa, per 1’organizzazione di
una potenzialita di ricerca e per ’amministrazione ...”.
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Il terzo fondo — fondo per la programmazione e lo sviluppo del si-
stema universitario — si riferisce, invece, al finanziamento di specifiche
iniziative, attivita e progetti, ivi compreso quello di nuove attivita di-
dattiche.

Con la predetta riforma si ¢ pervenuti al cosiddetto “budget uni-
co” (»), in cui si ¢ superata la logica della segmentazione del finanzia-
mento statale per il funzionamento dei vari atenei, i quali sono stati do-
tati di un ammontare di risorse da gestire con una certa autonomia, di-
ventando quindi liberi di disegnare i percorsi di sviluppo ritenuti piu ri-
spondenti al raggiungimento dei propri obiettivi.

Con tale stanziamento le varie universita sono state chiamate a ge-
stire le somme trasferite a loro favore dal bilancio dello Stato,
nell’ambito della autonomia che 1’art. 6, 1° comma, della legge 168/89,
definisce non solo in termini didattici e scientifici, ma anche in termini
organizzativi, finanziari e contabili.

Possiamo notare che I’innovazione del sistema di finanziamento
pubblico apportata, all’epoca, dalla legge 537/93, nel lasciare autono-
mia alle universita rispetto alle modalita di impiego dei fondi a disposi-
zione, abbia contemporaneamente responsabilizzato al loro uso efficace
ed efficiente, in modo da consentire il raggiungimento degli obiettivi
senza sprecare gli scarsi mezzi disponibili. Nel sistema precedente, in-
vece, la mancata autonomia di bilancio, unita alla logica incrementale
con cui veniva programmato il finanziamento dei vari capitoli di spesa
aveva, di fatto, disincentivato gli atenei ad una corretta tensione verso
I’efficienza operativa (2').

At fini della nostra analisi, ci preme di prendere in considerazione,
in modo particolare, le modalita attraverso cui il FFO, che rappresenta
la parte piu cospicua del finanziamento pubblico del sistema, venga as-
segnato agli atenei.

La legge che ha istituito il fondo (legge 537/1993, art. 5, co. 1) ha
previsto che nel FFO fossero comprese:

(*) 11 termine non va confuso con lo strumento di programmazione introdotto nel nostro
ordinamento dal d.Igs. 18/2012.

(*") Cinquini (CINQUINI L. 11 bilancio consuntivo delle Universita verso una nuova infor-
mativa economico-finanziaria, Giappichelli, Torino, 2002, pagg. 15-16) ricorda che il meccani-
smo adottato sino alla citata riforma aveva spinto gli atenei ad incrementare le assegnazioni sui
vari capitoli, indipendentemente da valutazioni di efficacia e di efficienza nell’impiego di risor-
se, determinando di fatto una sperequazione nella distribuzione delle risorse sia sul piano terri-
toriale sia rispetto alle aree disciplinari.
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—una quota base, da assegnare agli atenei in proporzione alla
somma dei trasferimenti statali e delle spese sostenute dallo Stato per
ciascun ateneo nell’esercizio 1993;

—una quota di riequilibrio, da attribuire sulla base degli standard
dei costi di produzione per studente e agli obiettivi di qualificazione
della ricerca, tenuto conto delle dimensioni e condizioni ambientali e
strutturali degli atenei.

La norma aveva previsto pure che dall’assegnazione per I’esercizio
1995 in poi, nell’ambito del livello del FFO, il peso della quota base
venisse ridotto in modo graduale a favore della quota di riequilibrio,
per tenere conto della domanda di formazione e dei risultati ottenuti
nella didattica e nella ricerca e premiare, pertanto, le strutture capaci di
realizzare le performance piu elevate.

E importante sottolineare che il cambiamento di logica introdotto
nel finanziamento pubblico ha istituito una sorta di “competizione” tra
gli atenei, stimolati a gestire le proprie risorse in maniera efficace ed ef-
ficiente, pena il decadimento del loro peso nell’assegnazione della quo-
ta di riequilibrio.

In maniera efficace, in quanto la circostanza di modulare gradual-
mente il FFO in relazione alla domanda di formazione, ai risultati con-
seguiti nella didattica e nella ricerca, ha determinato una spinta decisa a
realizzare nel piu alto grado possibile gli obiettivi istituzionali degli
atenei, per accrescere il volume di risorse derivanti dal riequilibrio e
fronteggiare, nel contempo, la riduzione della quota base legata alla
spesa storica.

In maniera efficiente, poiché la cronica carenza di denaro a disposi-
zione richiede che lo stesso sia impiegato in modo razionale, secondo il
principio economico del minimo mezzo.

D’altro canto, la possibilita di consentire agli atenei migliori di of-
frire 1 servizi formativi e di ricerca richiesti dal mercato, e agli altri di
migliorare i propri livelli di performance, ¢ strettamente connessa alla
possibilita di reperire fonti di finanziamento nella qualita e quantita ne-
cessaria alla copertura del fabbisogno di capitale.

Nel tempo, soprattutto a seguito dei processi di razionalizzazione
della spesa pubblica per contenere I’espansione dell’indebitamento del-
lo Stato, ¢ stato evidenziato da piu parti il problema del sotto-
finanziamento dell’universita, accentuato dai tempi necessari per il pas-
saggio dal sistema di rimborso della spesa storica ad uno performance-
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based, voluto con I’introduzione della quota di riequilibrio del FFO.

Tutti gli elementi sin qui raccolti ci portano a sottolineare
I’esigenza degli atenei di dotarsi di strumenti, ben noti negli studi
dell’Economia aziendale, per ... assicurarsi che le risorse siano acqui-
site e impiegate in maniera efficiente ed efficace, in vista del raggiun-
gimento degli obiettivi di fondo della gestione, esplicitati in sede di
pianificazione strategica” (**): in sintesi, implementare il sistema del
controllo di gestione. L’accezione etimologica del termine deriva infatti
dall’inglese “fo control”, vale a dire “guidare”, proprio a sottolineare
che la funzione di questa tipologia di controllo ¢ quella di un ausilio al-
la efficace ed efficiente gestione dell’azienda, e non quella di introdurre
nelle universita nuovi strumenti ispettivi ().

3. Quali risultati? Le difficolta della misurazione del valore pro-
dotto

Negli ultimi decenni, negli studi aziendali si ¢ registrato un cre-
scente interesse verso la stima del valore creato. I presupposti che han-
no determinato il successo della tematica possono essere individuati
nella diffusione della teoria di creazione del valore intorno alla seconda
meta degli anni ’80. Pur rinviando, per maggiori approfondimenti sui
principi su cui posa detta teoria, alla letteratura specialistica che si € oc-
cupata di tale argomento (**), desideriamo qui far presente che questa

(**) BrRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 2.

(*) Sul differente significato da attribuire al termine controllo in senso economico-
aziendale si veda BERGAMIN BARBATO M., Programmazione e controllo in un’ottica strategica,
Utet, Torino, 1991, pag. 1 e segg.

(**) A titolo meramente indicativo citiamo: DONNA G., La creazione di valore nella ge-
stione dell’impresa, Carocci, Roma, 1999; GUATRI L., La teoria di creazione del valore. Una
via europea, Egea, Milano, 1991; GUATRI L., Valore e “Intangibles” nella misura della per-
formance aziendale. Un percorso storico, Egea, Milano, 1997; GUATRI L., Trattato sulla valuta-
zione delle aziende, Egea, Milano, 1998; MECHELLI A., Creazione di valore e stima del risultato
di periodo. Principi, modelli e metodologie, Giuffre, Milano, 2005; OTTOSSON E.,
WEISSENRIEDER F., CVA — a new method for measuring financial performance, Gothenburg
Studies in Financial Economics, Study No. 1996, 1; RAPPAPORT A., Creating Shareholder Val-
ue. A guide for managers and investors, The Free Press, New York, 1998; STEwART IIL,
G.B., The Quest for Value: The EVA™ guide for senior managers, HarperCollins, New York,
1991; STeEwART III, G.B., La ricerca del valore. Una guida per il management e gli azionisti,
Egea, Milano, 1998; TaMI A., Soggetto economico e performance aziendale nel processo di pri-
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riconosce proprio nella creazione del valore 1’obiettivo ultimo
dell’attivita delle aziende, sia di quelle orientate al perseguimento del
profitto, sia, invece, di quelle cosiddette “not for profit” (¥).

Tutte le aziende pongono in essere processi di prelevamento
dall’ambiente di beni e servizi, per appropriarsi attraverso il consumo,
del loro valore, allo scopo di ottenere il massimo risultato possibile, va-
le a dire altri beni e/o servizi in grado di soddisfare nel piu alto grado
possibile 1 bisogni della collettivita destinataria della produzione. In
ogni tipologia di azienda, quindi, indipendentemente dalle motivazioni
che muovono e condizionano il comportamento dei soggetti che le go-
vernano e che, a vario titolo, vi partecipano, occorre aggiungere valore
ai fattori consumati negli atti di produzione e, affinché il processo pos-
sa compiersi, I’ambiente — che ne riceve I’output — deve riconoscere il
valore generato dalle stesse aziende (*°).

Tale processo deve realizzarsi, peraltro, non in misura accidentale,
tenuto conto della durabilita (¥) che caratterizza 1’istituto aziendale. Se,

vatizzazione, FrancoAngeli, Milano, 1996; TRIANTIS A.J., Creating and Managing Sharehold-
ers Value: A View through a Real Options Lens, in TRIGEORGIS L. (a cura di), Real options and
business strategy, Risk Books, London, 1999.

(*) Sulla creazione di valore come funzione caratterizzante qualsivoglia tipologia di
azienda si vedano, tra gli altri, BRUNI G., Contabilita per I’Alta direzione. Il processo informa-
tivo funzionale alle decisioni di governo dell’impresa, Etas Libri, Milano, 1990, pp. 5-6;
CATTURI G., L azienda universale. L’idea forza, la morfologia e la fisiologia, Cedam, Padova,
2003, Lezione n. 19; CATTURI G., Oltre la dicotomia pubblico-privato: la persona al centro
dell’erogazione dei servizi, in “Rivista Italiana di Ragioneria e di Economia Aziendale”, N. 11-
12, 2004, p. 645 e ss.; CATTURIL G., Principi di economia aziendale. L’Azienda universale:
l’idea forza, la morfologia e la fisiologia, Cedam, Padova, 2012, Lezione n. 19; CAVALIERI E.,
FERRARIS FRANCESCHI R., Economia Aziendale, Vol. 1, Attivita aziendale e processi produttivi
(a cura di CAVALIERI E.), 2" ed., Giappichelli, Torino, 2005, pag. 47 e ss. e pag. 205 e segg.

(**) 1 riconoscimento del valore ¢ condizione indispensabile affinché possa dirsi realizzato
il processo di creazione di valore. Cosi, G. CATTURI, L’azienda universale. L’idea forza, la
morfologia e la fisiologia, Cedam, Padova, 2003, pag. 364 e ss.; CATTURI G., Principi di eco-
nomia aziendale. L’Azienda universale: l’idea forza, la morfologia e la fisiologia, Cedam, Pa-
dova, 2012, pag. 318.

(*") Nella nozione d’azienda fornita da Zappa nel 1956, viene sottolineato proprio il carat-
tere della durabilita. L’azienda, infatti, ¢ definita come «istituto economico destinato a perdura-
re che, per il soddisfacimento dei bisogni umani, ordina e svolge in continua coordinazione, la
produzione o il procacciamento e il consumo della ricchezza». Cfr. G. ZAPPA, Le produzioni
nell’economia delle imprese, 1, Giuffre, Milano, 1956, p. 37. Zappa, tra I’altro, osserva ancora:
«Questa ¢ dunque 1’azienda: economia ordinata a unita, unita economica ossia che, nel suo di-
venire, si svolge in autonomia e procede continuamente, secondo non effimeri ordinamenti, per
fini di carattere non transitorio». G. ZAPPA, Le produzioni, cit., pag. 65. Sulla durabilita, in par-
ticolare, e sugli altri caratteri istituzionali d’azienda, si vedano anche: AIROLDI G., BRUNETTI G.,
CopA V., Corso di economia aziendale, 11 Mulino, Bologna, 2005, Cap. V; CAVALIERI E.,
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infatti, I’azienda ¢ D’istituto in cui si svolge I’attivita economica stru-
mentale alla realizzazione delle motivazioni dell’'uomo (*), il suo go-
verno deve essere valutato in relazione alla capacita di svolgere al me-
glio tale attivita, aggiungendo valore ai differenti fattori che vengono
impiegati e consumati nel processo produttivo.

La dottrina riconosce che la creazione di valore non deve essere
prerogativa privilegiata di una sola categoria di stakeholders — ad
esempio, la proprieta — quanto dell’intera comunita di soggetti che par-
tecipano alla vita dell’azienda, che con la sopravvivenza e lo sviluppo
della stessa potra trovare, sia pure con varieta di forme, soddisfazione
alle proprie aspettative (*°). Per tale ragione si pud affermare che mag-
giore ¢ il divario tra il valore prodotto rispetto a quello consumato, tan-
to piu potranno trovare risposta le istanze dei differenti portatori di inte-
ressi (?).

Se si accetta 1’assunto che I’obiettivo finale di ogni azienda ¢ quel-
lo di creare, in maniera durevole nel tempo, un differenziale tra il valo-
re prodotto e quello consumato, si pone il problema della misurazione
di questo risultato. Come opportunamente fa notare Donna nel recente
volume “I’universita che crea valore pubblico” (*!), tale affermazione ¢

FERRARIS FRANCESCHI R., Economia Aziendale, Vol. 1, Attivita aziendale e processi produttivi
(a cura di CAVALIERI E.), 2" ed., Giappichelli, Torino, 2005, pag. 59 e ss.; ONIDA P., Economia
d’azienda, Utet, Torino, 1971, pag. 4 e 39 ss.; SARCONE S., L’azienda. Caratteri d’Istituto —
Soggetti — Economicita, Giuffré, Milano, 1997, pag. 60 e segg.

(**) Onida sottolinea che “come istituto sociale ’azienda serve ad elevare il benessere
dell’uomo, a favorire lo sviluppo della sua personalita ed a far meglio realizzare i fini della vita
umana ... La concreta condotta delle aziende ¢ fondamentalmente subordinata a tali fini, e
quindi all’etica ...” (ONIDA P., Economia d’azienda, Utet, Torino, 1971, pag. 44). Lo studioso
richiama poi il fatto di aver riscontrato talvolta erronee interpretazioni nella individuazione di
finalita e oggetto nelle aziende di produzione e di erogazione. Questo avverrebbe nei casi si
afferma che le prime presentano fini economici mentre le seconde finalita non economiche. A
tal fine, precisa che: “da un lato I’azienda di produzione, non meno di quella di erogazione,
viene costituita ed opera a servizio dell’'uomo e per i fini etici della sua vita, dall’altro,
I’azienda di erogazione, come quella di produzione, ha essenzialmente oggetto e problemi di
indole economica” (Cfr. ONIDA P., Economia d’azienda, cit., pag. 44).

(*) Cfr. MECHELLI A., Creazione di valore e stima del risultato di periodo. Principi, modelli
e metodologie, Giuffré, Milano, 2005, pag. 1 e la bibliografia ivi citata.

(*) Cosi Catturi, secondo cui “... la funzione universale dell’azienda ¢ quella di creare va-
lore economico al massimo grado possibile e distribuirlo equamente ed armoniosamente fra i
vari “portatori di interesse”, in modo da soddisfare i bisogni da loro avvertiti” (CATTURI G.,
L’azienda universale. L’idea forza, la morfologia e la fisiologia, Cedam, Padova, 2003, pag.
523).

(*'") Cfr. DONNA G., L 'universita che crea valore pubblico. Modelli di strategia, governan-
ce, organizzazione e finanza per gli atenei italiani, il Mulino, Bologna, 2018, pag. 53.
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pienamente condivisibile sul piano concettuale mentre sul piano pratico
assume connotati che dipendono strettamente dalla natura
dell’organizzazione di cui si vuole misurare il valore creato.

Vanno distinte, infatti, le problematiche di misurazione delle azien-
de orientate al profitto rispetto a quelle not for profit, entro cui possia-
mo considerare gli atenei statali. Questa discriminazione non attiene al-
la funzione delle aziende, che, come riferito, rimane la stessa per tutte —
vale a dire la creazione di valore — ma alla modalita di misurazione del-
la performance aziendale, che non puo che essere diversa, stante le dif-
ferenti finalita, e conseguentemente, le differenti logiche, che motivano
’azione dei soggetti che le governano.

La letteratura che si ¢ occupata delle misure di performance per
stimare il valore creato nelle aziende orientate al profitto ha proposto
nel tempo diverse soluzioni (*2), le quali trovano un comune denomina-
tore nel constatare (e tentare di superare) i limiti del reddito di periodo
quale indicatore idoneo a determinare 1’effettiva creazione di valore in-
tervenuta in un dato periodo ().

Tali misure (quantitative) proposte hanno subito diverse critiche
che possiamo ricondurre essenzialmente alle semplificazioni imposte
agli algoritmi di calcolo del valore creato, al fine di facilitarne
I’applicazione pratica. Nella consapevolezza delle difficolta da affron-
tare per determinare correttamente — senza semplificazioni — I’effettiva
creazione (distruzione) di valore di un dato periodo, di recente parte
della letteratura si ¢ allontanata dalla formulazione di nuove misure
quantitative, presentando invece modelli che abbinano all’informazione
quantitativa reddituale un numero crescente di informazioni di carattere
qualitativo.

(**) Tra i modelli piu noti ricordiamo 'EVA (STEWART IIl G.B., The Quest for Value: The
EVA™ guide for senior managers, HarperCollins, New York, 1991), il Reddito Economico In-
tegrato Residuale (GUATRI L., Trattato sulla valutazione delle aziende, Egea, Milano, 1998,
pag. 463 e segg.), il Cash Value Added (OTTOSSON E., WEISSENRIEDER F., CVA — a new method
for measuring financial performance, Gothenburg Studies in Financial Economics, Study No.
1996, 1; WEISSENRIEDER F., Value Based Management: Economic Value Added or Cash Value
Added?, Gothenburg Studies in Financial Economics, Study No. 1997, 3) e, infine, il CFROI
(MADDEN B.J., CFROI Valuation. Total system approach to valuing the firm, Butterworth-
Heinemann, Oxford, 1999).

(**) Tenuto conto delle finalita del presente lavoro, per un approfondimento dei limiti del
reddito di periodo per la stima del valore creato si rinvia a MECHELLI A., Creazione di valore e
stima del risultato di periodo. Principi, modelli e metodologie, Giuffre, Milano, 2005, pag. 31 e

segg.
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Nelle aziende non orientate al profitto, invece, la misurazione del
valore creato si pone su basi differenti e presenta diverse complicazio-
ni; cid nonostante 1’affermazione che anche questi istituti devono rea-
lizzare processi di creazione di valore non risulta meno vera rispetto al
contesto delle aziende for profit (**).

Per comprendere meglio tale affermazione occorre partire dal pre-
supposto che in tutte le aziende la creazione di valore si realizza me-
diante un processo in cui possono riconoscersi tre distinti momenti:

1. acquisizione di beni e servizi necessari per attuare i processi
produttivi;

2. impiego dei fattori acquisiti al fine di ottenere nuovi beni e ser-
vizi,

3. cessione presso I’ambiente di quanto prodotto dall’azienda.

Nelle due tipologie di aziende — orientate o non orientate al profitto
— le prime due fasi non presentano usualmente tratti differenziali rispet-
to al processo che qui stiamo considerando. Con la prima fase 1’azienda
preleva dall’ambiente fattori cui riconosce un valore d’uso (*), una po-
tenzialita intrinseca per ’utilita nell’attivazione dei processi produttivi,
1 quali sono combinati variamente nella seconda fase, al fine di ottenere
i beni e servizi oggetto dell’attivita aziendale. E invece la terza fase,
che chiude il processo, a meritare un’analisi piu approfondita.

La creazione di nuovo valore si realizza, infatti, a condizione che i

(**) Broglia e Mion, con riferimento alle pubbliche amministrazioni, ricordano che qual-
siasi di queste “puo essere un’azienda, in quanto teoricamente capace di creare valore, e deve
essere considerata tale anzitutto da coloro che la governano affinché adottino principi e criteri
gestionali idonei a liberare quel potenziale altrimenti inespresso. ... la convinzione forte che la
pubblica amministrazione rientri a pieno titolo nell’unitario fenomeno aziendale non deve in-
durre a negare I’esistenza di alcune peculiarita, prima fra tutte la mancanza di un vero e proprio
mercato, ove 1 prodotti della pubblica amministrazione possano essere ceduti ad un prezzo si-
multaneamente collegato al meccanismo di incontro tra domanda e offerta ed al loro costo di
produzione. La mancanza di questo ‘misuratore ideale’ della produzione ... non coincide con
’assenza di valore della stessa, bensi fa semplicemente sorgere problematiche ulteriori in ordi-
ne alla misurazione di valore”. Cfr. BROGLIA A., MION G., La valutazione come variabile stra-
tegica negli Atenei, in “Rivista Italiana di Ragioneria e di Economia Aziendale”, N. 9-10, 2009,
pagg. 536-537.

(**) Si prende a riferimento il noto significato di valore d’uso impiegato da Adam Smith
nel proprio lavoro “La ricchezza delle nazioni”. Secondo 1’ Autore, il valore d’uso, che “espri-
me 1’utilita di qualche particolare oggetto”, puo essere definito come “una potenzialita intrinse-
ca del bene, una sua proprieta, che dipende dalle qualita e dalle caratteristiche di un dato pro-
dotto merce”. Cfr. SMITH A., La ricchezza delle nazioni, edizione a cura di BAGIOTTI A. e T.,
Utet, Torino, 1975, pag. 109.
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nuovi beni e/o servizi prodotti siano apprezzati dall’ambiente in cui so-
no ceduti in relazione al loro valore d’uso, e questo avvenga in una mi-
sura superiore rispetto a quanto possano fare i beni e/o servizi prelevati
e consumati negli atti di produzione (*¢). Nelle aziende orientate al pro-
fitto il riconoscimento di valore dell’ambiente si manifesta, normal-
mente, sotto forma di una domanda espressa da acquirenti disposti a
pagare un prezzo per disporre del valore d’uso dei beni e servizi realiz-
zati. Non ¢ sufficiente che le aziende realizzino una produzione; questa
deve essere richiesta sul mercato a fronte di un corrispettivo che con-
senta di remunerare tutti i fattori produttivi impiegati, compreso il capi-
tale investito, generando le risorse che saranno reimpiegate per attivare
nuovi processi produttivi. Si puo affermare, ancora, che I’ambiente de-
ve riconoscere all’azienda un valore di scambio per appropriarsi della
disponibilita del valore d’uso contenuto nella produzione realizzata (37).

Nelle aziende non orientate al profitto, “perde consistenza” la logi-
ca competitiva e la possibilita di operare in mercati di scambio (**). La
cessione dell’output presso ’ambiente pud avvenire infatti a titolo gra-
tuito, a parziale pagamento o a pagamento (*°). Tra le tre ipotesi consi-
derate, 1’ultima ¢ sicuramente quella piu prossima ad una situazione di
scambio di mercato, da cui si differenzia essenzialmente per il fatto che
la cessione non avviene normalmente a prezzi definiti sulla base
dell’incontro tra domanda e offerta — come accade nelle situazioni di
libero mercato (*) — ma a tariffe determinate per coprire i costi di pro-

(*®) Cfr. CATTURI G., L azienda universale. L’idea forza, la morfologia e la fisiologia, Ce-
dam, Padova, 2003, pag. 364 e segg.; CATTURI G., Principi di economia aziendale. L’Azienda
universale: l'idea forza, la morfologia e la fisiologia, Cedam, Padova, 2012, pag. 318 e segg.

(*") Per Adam Smith il valore di scambio di un oggetto ¢ dato dal “potere di acquistare al-
tri beni che il possesso di questo oggetto conferisce” (SMITH A., La ricchezza delle nazioni, edi-
zione a cura di BAGIOTTI A. e T., Utet, Torino, 1975, pag. 109). Nel momento in cui si afferma
che ’ambiente deve riconoscere all’azienda un valore di scambio per appropriarsi del valore
d’uso incorporato nella produzione, si fa riferimento al fatto che ¢ necessario apprezzare
I’ output aziendale riconoscendone un valore d’uso e offrendo, in contropartita, un valore de-
nominato di scambio, che servira all’azienda stessa per appropriarsi del valore d’uso di altri
beni.

(**) Cosi DONNA G., L’universita che crea valore pubblico. Modelli di strategia, gover-
nance, organizzazione e finanza per gli atenei italiani, i1 Mulino, Bologna, 2018, pag. 53 e
segg.

(*°) Sul punto, FARNETI G., Ragioneria pubblica. Il “nuovo” sistema informativo delle
aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2004, pag. 10.

(*°) Cfr. PAOLONI M., GRANDIS F.G., La dimensione aziendale delle amministrazioni pub-
bliche, Giappichelli, Torino, 2007, pag. 208. Sulle differenze che esistono tra i prezzi citati nel
testo e quelli di mercato, anche rispetto alla funzione svolta, si veda INTERNATIONAL
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duzione (*!).

Nel momento in cui le amministrazioni pubbliche cedono la loro
produzione — in tutto o in parte (caso del pagamento parziale della pre-
stazione, noto anche come compartecipazione) — senza un diretto corri-
spettivo, la remunerazione dell’attivita produttiva ¢ demandata — in tut-
to o in parte — alla collettivita amministrata, o meglio a un Ente che, in-
terpretando le finalita della collettivita di riferimento, deve apprezzare
per conto di essa il valore d’uso della produzione realizzata.

Diviene pertanto essenziale stabilire il valore che le aziende pub-
bliche creano per le comunita di riferimento, incorporato nei beni e ser-
vizi loro offerti, il quale viene definito valore pubblico nella misura in
cui sia atto a soddisfare compiutamente i bisogni di tali comunita. Sia
pure spesso la realta dei fatti ha mostrato il contrario, il riconoscimento
di questo valore resta imprescindibile affinché le politiche di assegna-
zione delle risorse possano favorire 1’offerta di beni e servizi pubblici
atta a soddisfare nel piu alto grado possibile le istanze espresse dalla
collettivita. Laddove le risorse venissero allocate in maniera sub-
ottimale rispetto alla possibilita di soddisfare efficacemente i1 bisogni
collettivi, sarebbe necessario rivedere quel processo di allocazione al
fine di utilizzarle in modo alternativo per beni e servizi dotati di valore
superiore per la collettivita (*).

MONETARY FUND, Government Finance Statistics Manual 2014, Pre-publication Draft, Wa-
shington DC, 2014, pag. 20 e segg.

(*') Cfr. FARNETI G., Ragioneria pubblica. Il “nuovo” sistema informativo delle aziende
pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2004, pag. 10.

(**) Questa riflessione conduce anche al tema della sostenibilita e della responsabilita so-
ciale nelle amministrazioni pubbliche, che deve essere dimostrata attraverso un’adeguata co-
municazione esterna dei risultati. Su questo delicato aspetto, che esula dagli scopi del presente
lavoro, si rinvia, tra gli altri, a: BAGNOLI L., Responsabilita sociale e modelli di misurazione,
FrancoAngeli, Milano, 2010; BAGNOLI L., MEGALI C., Percorsi di rendicontazione sociale nelle
amministrazioni regionali: il caso della Regione Toscana, in “Azienda Pubblica”, Vol. 23, N.
4, 2010; DUMAY J., GUTHRIE J., FARNETI F., GRI sustainability reporting guidelines for public
and third sector organizations: A critical review, in “Public Management Review”, Vol. 12,
No. 4, 2010; FARNETI F., GUTHRIE J., Sustainability reporting by Australian public sector orga-
nisations: Why they report, in “Accounting forum”, Vol. 33, No. 2, 2009; GAwTHROP, L.C.,
Public sector management, systems, and ethics, Indiana University Press, Bloomington, 1984;
GUTHRIE J., FARNETI F., GRI sustainability reporting by Australian public sector organizations,
in “Public Money and management”, Vol. 28, No. 6, 2008; HINNA L., I/ bilancio sociale nelle
amministrazioni pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2004; MELE D., Business Ethics in action,
Seeking Human Excellence in Organizations, Macmillan International Higher Education, 2009;
MoGat S., 1l sustainability reporting nelle universita. Modelli, processi e motivazioni che indu-
cono al cambiamento, Maggioli Editore, 2016; Riccr P. (a cura di), Lo standard G.B.S. per la
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La misurazione del valore pubblico creato non puo essere fatta ri-
correndo ai medesimi strumenti impiegati per le aziende di produzione
per il mercato. Occorre infatti monitorare 1’utilitd sociale dei beni e
servizi ceduti ai cittadini (), misurazione rispetto a cui si pongono non
pochi problemi, dato che in queste realta ¢ quanto mai difficile trovare
un indicatore di sintesi che possa servire a tale scopo (*).

Uno dei tratti differenziali pitt marcati rispetto alle aziende di pro-
duzione per il mercato ¢ rintracciabile nella difficolta di valutare
I’efficacia delle scelte di gestione (*), determinata a sua volta
dall’impossibilita di valorizzare quanto prodotto sulla base dei proventi
conseguiti. Va tenuto presente, anzitutto, che questi derivano solo in
minima parte da “scambi di mercato”, i quali sono normalmente valo-
rizzati sulla base di tariffe o prezzi politici. La parte piu rilevante del
ciclo attivo ¢ legata a trasferimenti di altri enti o, laddove previsto nor-
mativamente, dall’imposizione tributaria (es., enti locali), con misure
non direttamente proporzionali al livello dei beni e servizi effettiva-
mente collocati presso ’ambiente. A titolo esemplificativo, si pensi al
caso delle aziende sanitarie locali, in cui vige un sistema di finanzia-
mento a quota capitaria pesata che prevede 1’attribuzione di risorse in

rendicontazione sociale nella pubblica amministrazione. Riflessioni a confronto, Atti del Con-
vegno di Caserta 23-24 Febbraio 2006, FrancoAngeli, Milano, 2007; VOSSELMAN, E., Account-
ing, accountability, and ethics in public sector organizations: Toward a duality between in-
strumental accountability and relational response-ability, in “Administration & Society”, Vol.
48, No. 5, 2016.

(**) Si vedano, a tal proposito, BAGNOLI L., Responsabilita sociale e modelli di misurazio-
ne, FrancoAngeli, Milano, 2010, Cap. IV; MOLTENI M., Le misure di performance nelle azien-
de non profit di servizi alla persona. Implicazioni per la direzione aziendale e gli enti erogato-
ri, Cedam, Padova, 1997, pag. 171 e segg.

(**) Anthony e Young (ANTHONY R.N., YOUNG D.W., Non profit. Il controllo di gestio-
ne, 2~ ed. italiana, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002, pag. 39 e ss.) sottolineano che nelle
aziende senza finalita di reddito manca un indicatore sintetico di economicita e tale fattore
complica non poco lo sviluppo di validi sistemi direzionali di controllo. Su questo aspetto si
veda anche D’ALESSIO L., 1l controllo di efficienza nelle aziende pubbliche, Liguori Editore,
Napoli, 1988, pag. 113.

(**) Si vedano, a tal riguardo, FARNETI G., Introduzione all 'economia dell’azienda pubbli-
ca. 1l sistema, i principi, i valori, Giappichelli, Torino, 1995, pag. 8 e ss.; FARNETI G., Ragione-
ria pubblica. Il “nuovo” sistema informativo delle aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano,
2004, pag. 12; ZUCCARDI MERLI M., Il sistema informativo contabile per la determinazione
dell’equilibrio economico, in ANSELMI L. (a cura di), L equilibrio economico nelle aziende sa-
nitarie, 1l Sole 24 Ore, Milano, 1996, pag. 46 ¢ segg.
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proporzione alla popolazione residente (*).

In termini piu generali, si parla, in proposito, di “una divaricazione
strutturale” tra:

— T’utilita effettiva dell’attivita amministrativa e il valore misurato
dai proventi dell’azienda pubblica;

— il valore complessivo della produzione per I’intera comunita ed il
risultato della gestione che emerge dalla contabilita dell’azienda pub-
blica (*').

Sarebbe del tutto erroneo, pertanto, associare meccanicamente una
valutazione negativa in termini di valore creato a tutti quei casi in cui si
presenta una situazione di “disavanzo” contabile (*). La valutazione del
valore pubblico creato va oltre le possibilita informative offerte dal si-
stema contabile e di bilancio delle amministrazioni pubbliche, al di 1a
dei notevoli miglioramenti registrati negli ultimi anni dai sistemi conta-
bili delle amministrazioni italiane, dovuti allo sviluppo di sistemi atti a
misurare anche ’aspetto economico della gestione (*), atteso che nel

(*) L’entita delle risorse ¢ corretta con un meccanismo che tiene conto di fattori di ponde-
razione basati sui consumi di prestazioni sanitarie per fasce di eta e sesso e di alcuni indicatori
socio-demografici.

(*) Cfr. BorRGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, 5"
edizione, Egea, Milano, 2005, pag. 48.

(**) Cosi, sempre BORGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pub-
bliche, 5" edizione, Egea, Milano, 2005, pag. 48.

(*) Tali miglioramenti sono una conseguenza del cambiamento contabile e, in particolare,
del processo di armonizzazione stimolato dalle riforme della pubblica amministrazione ispirate
al New Public Management (NPM), ed in particolare alla corrente denominata New Public Fi-
nancial Management (NMFM). Per rispondere alla crescente richiesta di accountability e alle
pressioni per un maggiore grado di economicita, tali riforme hanno introdotto logiche manage-
riali facendo perno, tra I’altro, sull’innovazione dei sistemi informativo-contabili e delle tecni-
che di misurazione dei risultati (ANSELMI L., I cambiamenti contabili nelle amministrazioni
pubbliche alla luce degli International Accounting Standard per il settore pubblico, in ANSELMI
A., DONATO F., GIOVANELLI L., PAVAN A, ZUCCARDI MERLI M., [ principi contabili internazio-
nali per le amministrazioni pubbliche italiane, Giuffré Editore, Milano, 2009, pag. 1 e ss.). Nel
nostro paese si ¢ pertanto avuto, a partire dagli anni 90, un progressivo passaggio dai sistemi di
rilevazione di tipo cash basis a quelli accrual, ispirati al principio di competenza economica. E
interessante notare che la migliore dottrina economico-aziendale italiana si ¢ soffermata sulla
rilevanza della gestione e rilevazione economica nelle amministrazioni pubbliche molto tempo
prima dello sviluppo del NPM. Si vedano, tra gli altri: AMADUZZI A., Aziende di erogazione.
Primi problemi di organizzazione, gestione e rilevazione, Stab. Lito-tipografico Vittorio Alfie-
ri, 1936, ripreso in AMADUZZI A., Studi di Economia aziendale, nuova edizione delle pubblica-
zioni originarie in occasione della “Giornata di studio per ricordare Aldo Amaduzzi”, Kappa,
Roma, 1995, pag. 128 e ss.; CAPALDO P., 1l bilancio dello Stato nel sistema della programma-
zione economica, Giuffre, Milano, 1973, pag. 61 e ss.; CASSANDRO P.E., Le gestioni erogatrici
pubbliche. Stato — Regioni — Province — Comuni — Istituzioni di assistenza e beneficenza, 4" ed.
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tempo in dette realta si era consolidata I’impostazione di limitare la ge-
stione e la rilevazione al solo aspetto finanziario e monetario (*).

Le difficolta di misurare il valore pubblico hanno interessato la let-
teratura in modo crescente nel tempo (°'). Secondo uno studio del 2016
di Hartley ef al., sul tema si registrano ormai 700 articoli all’anno. Gli
autori sottolineano, pero, che tali lavori sono quasi sempre di carattere
teorico, mentre sono decisamente rare le ricerche empiriche (%2). Questa
constatazione conferma, laddove ve ne fosse bisogno, le difficolta a cui

riveduta e aggiornata, Utet, Torino, 1979, pag. 19 e ss. e, soprattutto, pag. 35 e ss.; GIANNESSI
E., Interpretazione del concetto di azienda pubblica, Colombo Cursi, Pisa, 1961.

Sui problemi derivanti dalla mancata rilevazione economica, a seguito dell’intensificarsi
della complessita della produzione di beni e servizi pubblici, si veda, pit ampiamente, GRANDIS
F.G., 1l conto economico nei documenti contabili degli enti pubblici, Kappa, Roma, 1995, pag.
29 e ss.; GUARINI A., GUARINI M., 1l bilancio degli enti pubblici, FrancoAngeli, Milano, 1990,
pag. 28 e ss.; PAOLONI M., GRANDIS F.G., La dimensione aziendale delle amministrazioni pub-
bliche, Giappichelli, Torino, 2007, pag. 419 e segg.

(*°) Per maggiori approfondimenti sul punto, si rinvia, per tutti, a: ANSELMI L. (a cura di),
Modelli economico-patrimoniali per il bilancio e la contabilita di Stato, Giuftr¢, Milano, 2006;
ANSELMI L., LAzZINI S., PONZO S., ZARONE V., Contabilita per |’amministrazione economica
dello Stato dal secolo XIX, Giappichelli, Torino, 2012.

(°") Tra queste, a titolo esemplificativo e non certamente esaustivo, citiamo: ALFORD J.,
The Limits to Traditional Public Administration, or Rescuing Public Value from Misrepresen-
tation, in “The Australian Journal of Public Administration”, Vol. 67, No. 3, 2008, pagg. 357-
366; ALFORD J., HUGHES O., Public Value Pragmatism as the Next Phase of Public Manage-
ment, in “The American Review of Public Administration”, Vol. 38, No. 2, 2008, pagg. 130-
148; BLAUG R., HORNER L., KENYON A., LEKHI R., Public Value and Local Communities. A Lit-
erature Review, The Work Foundation, London, 2006; BozZEMAN B., Public-Value Failure:
When Efficient Markets May Not Do, in “Public Administration Review”, Vol. 62, No. 2, 2002,
pagg. 145-161; DEIDDA GAGLIARDO E., I/ valore pubblico. La nuova frontiera delle perfor-
mance, Rirea, Roma, 2015; KELLY G., MULGAN G., MUERS S., Creating Public Value: An Ana-
Iytical Framework for Public Service Reform, Discussion paper prepared by the Cabinet Office
Strategy Unit, UK, 2002; O’FLYNN J., From New Public Management to Public Value: Para-
digmatic Change and Managerial Implications, in “The Australian Journal of Public Admin-
istration”, Vol. 66, No. 3, 2007, pagg. 353-366; PINNOCK A., Public Value or Intrinsic Value?
The Arts-Economic Consequences of Mr Keynes, in “Public Money and Management”, Vol. 26,
No. 3, 2006, pagg. 173-180; SMITH R.F.I., Focusing on Public Value: Something New and
Something Old, in “The Australian Journal of Public Administration”, Vol. 63, No. 4, 2004,
pagg. 68-79; SMITH R.F.I., ANDERSON E., TEICHER J., Toward Public Value?, in “The Australi-
an Journal of Public Administration”, Vol. 63, No. 4, 2004, pagg. 14-15; STOKER G., Public
Value Management: A New Narrative for Networked Governance?, in “American Review of
Public Administration”, Vol. 36, No. 1, 2006, pagg. 41-57; TALBOT C., Measuring Public Val-
ue. A competing values approach, The Work Foundation, London, 2008; WILLIAMS 1., SHEARER
H., Appraising public value: past, present and futures, in “Public Administration”, Vol. 89, No.
4, December 2011, pagg. 1367-1384.

(**) HARTLEY, J., ALFORD, J., KNIES, E., & DOUGLAS, S., Towards an empirical research
agenda for public value theory, in “Public Management Review”, Vol. 19, No. 5, 2017, pagg.
670-685.
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abbiamo fatto cenno sin qui e che si manifestano nel momento in cui si
voglia applicare un dato modello teorico per addivenire ad una misura
quantitativa del valore pubblico creato.

Nel pensiero scientifico (**) emergono tre diverse concettualizza-
zioni del valore pubblico, secondo cui questo pud essere alternativa-
mente inteso come:

1) valore derivante dall’equilibrio simultaneo tra la mission di una
organizzazione, le sue fonti di legittimazione e le capacita operative ne-
cessarie per realizzare le finalita d’istituto;

2) contributo offerto alla sfera pubblica in termini di benessere ge-
nerale;

3) valore aggiunto o sottratto attraverso le attivita poste in essere
dalle istituzioni pubbliche e dai loro manager.

Il primo dei tre approcci ¢ collegato al pensiero di Mark H. Moo-
re (**) e rappresenta un modello euristico (**) che 1’ Autore propone per

(**) Cfr. BRYSON, J. M., CROSBY, B.C., & BLOOMBERG, L., Public value governance: Mov-
ing beyond traditional public administration and the new public management, in “Public ad-
ministration review”, Vol. 74, No. 4, 2014, pag. 448 e segg.; HARTLEY J., ALFORD J., KNIES E.,
DouaGLAS S., Towards an empirical research agenda for public value theory, in “Public Man-
agement Review”, Vol. 19, No. 5, 2017, pag. 671 e segg.

(**) MOORE M.H., La creazione di valore pubblico. La gestione strategica nella pubblica
amministrazione, Guerini e Associati, Milano, 2003 (trad. it. di: M.H. MOORE, Creating Public
Value: Strategic Management in Government, Harvard University Press, Cambridge, MA,
1995). In verita, Moore aveva iniziato a sviluppare le sue considerazioni sul public value in un
lavoro del 1994 pubblicato sull’ Australian Journal of Public Administration (MOORE M.H., Pu-
blic value as the Focus of Strategy, in “The Australian Journal of Public Administration”, Vol.
53, No. 3, 1994, pagg. 296-303).

(**) Quello euristico (dal greco gvpiokw: scoprire, trovare) ¢ un approccio che non se-
guendo un percorso rigoroso e predefinito, permette di condurre a nuove conoscenze e risultati
scientifici basandosi sull’intuizione, cogliendo i fatti essenziali e le relazioni tra questi. B. de
Finetti definisce la tendenza euristica come «l’arte, nel momento piu “tecnico”
(dell’*impostare” un problema), di individuare i punti di attacco, le idee-guida, le tappe inter-
medie prevedibilmente utili, ricorrendo piu alla fantasia e alla visione d’insieme che non alla
meccanica ¢ mnemonica ¢ pedestre ricerca di ricette standardizzate». Cfr. DE FINETTI B., Alle-
namento a pensare in modo euristico!, in “Periodico di Matematiche”, Vol. 55, No. 1, 1979,
pagg. 3-7. Sull’approccio euristico di Moore, con riferimento al triangolo strategico, si vedano,
tra gli altri: FISHER J., GRANT B., Strengthening Business Ethics Teaching: The Case for
Moore’s Theory of Public Value, in SCHWARTZ M., HARRIS H. (ed.), Applied Ethics: Remem-
bering Patrick Primeaux (Research in Ethical Issues in Organizations, Volume 8), Emerald
Group Publishing Limited, 2012, pag. 90; MOORE M.H., KHAGRAM S., On Creating Public
Value. What Business Might Learn from Government about Strategic Management, Harvard
University, J.F. Kennedy School of Government, Working Paper No. 3, March 2004, pag. 23;
MULGAN G., The Art of Public Strategy. Mobilizing Power and Knowledge For the Common
Good, Oxford University Press, New York, 2009, Ch. 13; TALIENTO M., Aziende pubbliche e
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porre le amministrazioni pubbliche sulla strada migliore, in sede di pia-
nificazione strategica, per compiere scelte atte ad ottenere — pur senza
alcuna misurazione — il piu alto valore pubblico possibile.

Nel pensiero di Moore, un ruolo centrale nel sentiero di creazione
del valore pubblico ¢ assegnato al management (*°). L’ Autore parte dal
presupposto che mentre i dirigenti d’impresa si pongono 1’obiettivo di
creare “private (economic) value”, quelli pubblici devono invece orien-
tare 1 propri sforzi nel creare “public (social) value”. Per far questo, de-
vono ricercare costantemente un equilibrio simultaneo tra:

— mission dell’organizzazione in termini di valori pubblici (Public
Value);

— fonti di sostegno e di legittimazione disponibili, le quali autoriz-
zano |’organizzazione ad agire e, contemporaneamente, forniscono le
risorse necessarie per la creazione di valore (Legitimacy & Support);

— capacita operative dell’organizzazione — attuali o da reperire —
necessarie ad ottenere gli obiettivi attesi (Operational Capabilities).

Le tre dimensioni rappresentano i vertici di quello che ¢ stato de-
nominato “Strategic Triangle”. Secondo tale modello la creazione di
valore inizierebbe a partire dalla definizione di obiettivi strategici po-
tenzialmente idonei a soddisfare i bisogni della collettivita. Al di fuori
di tali obiettivi, le iniziative poste in essere dalle amministrazioni pub-
bliche sarebbero prive di utilita sociale e pertanto, invece di generare
valore, sottrarrebbero risorse impiegabili piu efficacemente. Non € pero
sufficiente che un obiettivo sia potenzialmente adatto a soddisfare le
istanze collettive: ¢ necessario che questo trovi anche legittimazione e
sostegno politico. In assenza di questo requisito, un obiettivo valido e,
magari, realizzabile sul piano operativo, non godrebbe dell’accettazione
del sistema politico e non sarebbe in grado di attrarre le risorse finan-
ziarie necessarie alla copertura del fabbisogno di capitale. Il triangolo si
chiude con il riscontro della capacita operativa di realizzare 1’obiettivo,
senza cui il dato traguardo, pur valido sul piano del valore pubblico e

“valore pubblico”. Riflessioni in tema di controllo strategico, in ONESTI T., ANGIOLA N., I/
controllo strategico nelle amministrazioni pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2009, pag. 136.

(*®) “I manager del settore pubblico creano valore pubblico. Il problema ¢ che non sono in
grado di sapere con sicurezza che cosa sia il valore pubblico. Oggi potrebbero esserne certi, ma
domani avranno dubbi in proposito, perché le aspirazioni politiche e le esigenze pubbliche che
guidano i loro sforzi cambieranno certamente” (MOORE M.H., La creazione di valore pubblico.
La gestione strategica nella pubblica amministrazione, Guerini e Associati, Milano, 2003, pag.
87).
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sostenuto politicamente, sarebbe comunque irrealizzabile (*7).

4. La permanente tensione dell’istituto aziendale verso condizioni
di efficacia strategica e di efficienza operativa

Per attestare la creazione di valore, € necessario che i nuovi beni e
servizi realizzati dall’azienda siano apprezzati dall’ambiente che li riceve
in misura superiore — in relazione al loro valore d’uso — a quanto possono
fare 1 beni e servizi acquisiti dalla medesima azienda per avviare la fun-
zione di produzione.

Nel caso delle amministrazioni pubbliche, perd, non ¢ possibile de-
terminare il valore creato in funzione dei proventi iscritti in contabilita,
i quali — come si ¢ potuto riferire — derivano in gran parte
dall’imposizione tributaria o da trasferimenti di altri enti e, pertanto,
non hanno la medesima capacita segnaletica dei ricavi derivanti da
“scambi di mercato”.

Per questa ragione Moore — iniziatore del filone di studi noto come
Public Value Management — sostiene che occorre distinguere il “public
(social) value” dal “private (economic) value” (**), e propone un model-
lo di ricerca del valore — lo Strategic Triangle — basato sull’equilibrio
dinamico tra tre variabili, una delle quali ¢ proprio la legittimazione po-
litica, indispensabile per attrarre quelle risorse non corrisposte dagli uti-
lizzatori in cambio dei servizi ricevuti.

Pur ammettendo le difficolta di misurazione del valore pubblico, si
puo assumere che un’amministrazione sia indirizzata nel percorso di

(°*") Gli elementi considerati da Moore per definire 1’approccio del triangolo strategico
hanno notevoli punti di contatto con quelli riconosciuti dalla dottrina italiana che si ¢ occupata
del soggetto economico nelle amministrazioni pubbliche e dei processi di formulazione delle
strategie. Tale soggetto ¢ riconosciuto in una coalizione di persone, espressione delle forze poli-
tiche (per la necessaria legittimazione e consenso all’azione) e dei ruoli di comando della strut-
tura amministrativa (per le competenze professionali richieste per la conduzione del sistema
aziendale). Sul punto, per tutti, si veda D’ALESSIO L., La gestione delle aziende pubbliche.
Problemi di programmazione, controllo e coordinamento, Giappichelli, Torino, 1992, pag. 17.

(**) MOORE M.H., La creazione di valore pubblico. La gestione strategica nella pubblica
amministrazione, La creazione di valore pubblico. La gestione strategica nella pubblica ammi-
nistrazione, Guerini ¢ Associati, Milano, 2003; MOORE M.H., KHAGRAM S., On Creating Public
Value. What Business Might Learn from Government about Strategic Management, Harvard
University, J.F. Kennedy School of Government, Working Paper No. 3, March 2004, pagg. 2 ¢
5.
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creazione di valore nel momento in cui riesce a soddisfare nel piu alto
grado possibile i bisogni della comunita di riferimento (efficacia strate-
gica), impiegando al meglio e senza sprechi le risorse a disposizione
(efficienza operativa).

Si tratta di due dimensioni essenziali, ben note negli studi di Eco-
nomia aziendale (*), che congiuntamente qualificano I’economicita del-
la gestione di qualsiasi azienda ().

Il legame tra le due dimensioni — efficacia strategica ed efficienza
operativa — vero in generale, si ritiene assuma oggi, in un contesto di
risorse pubbliche sempre piu limitate, un rilievo ancora piu significati-
vo ().

A tal riguardo pare evidente, infatti, che solo attraverso un raziona-
le ed efficiente impiego delle poche risorse attualmente a disposizione ¢
possibile migliorare il volume e la qualita delle prestazioni per rag-
giungere il risultato di soddisfare piu adeguatamente la domanda
espressa dalla collettivita (52).

(*°) Sul punto, pit ampiamente, si veda CAVALIERI E., FERRARIS FRANCESCHI R., Econo-
mia Aziendale, Vol. 1, Attivita aziendale e processi produttivi (a cura di CAVALIERI E.), 2" ed.,
Giappichelli, Torino, 2005, pag. 214 e segg.

(®) Di questo avviso anche Farneti, secondo cui “... I’economicita dell’azienda, si realizza
in un efficiente impiego delle scarse risorse disponibili, utilizzate nello svolgimento di
un’attivita che ¢ sempre di produzione/distribuzione, pervenendo a risultati che debbono espri-
mere la loro efficacia nel soddisfare i bisogni, le esigenze degli individui che costituiscono il
punto di riferimento dell’attivita aziendale. L’economicita ¢ pertanto sintesi, combinazione,
dell’efficienza-produttivita e dell’efficacia delle operazioni che danno contenuto all’attivita
aziendale e attraverso le quali si soddisfano i bisogni degli individui”. Cfr. FARNETI G., Ragio-
neria pubblica. Il “nuovo” sistema informativo delle aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano,
2004, pag. 5.

(*") In letteratura si ¢ attentamente osservato che ¢ opportuno riflettere sui vincoli di com-
plementarieta che legano i concetti di efficacia e di efficienza, che congiuntamente qualificano
I’economicita aziendale. Cfr. ARDUINI S., Le aziende non profit. 1l controllo dell’efficacia e
dell efficienza, Giappichelli, Torino, 1996, p. 54. La studiosa ricorda, invece, che non sono
mancate occasioni in cui I’efficacia ¢ stata considerata come una nozione indipendente da quel-
la di efficienza, per la sua caratteristica di mirare direttamente al fine, indipendentemente dalle
risorse utilizzate. Ricorda anche, con una nutrita nota bibliografica, che parte della letteratura
anglosassone ritiene che efficacia ed efficienza siano elementi costitutivi non dell’economicita
ma della produttivita delle aziende. Sul punto, si veda ARDUINI S., Le aziende non profit. Il con-
trollo dell’efficacia e dell efficienza, cit., nota 7, pag. 54.

(**) Sembra di questo avviso il Cavalieri quando sottolinea che per le pubbliche ammini-
strazioni 1’operare con efficacia ed efficienza, di fatto, rappresenta una sorta di inversione di
tendenza rispetto alle tradizionali logiche gestionali, ispirate al mero consumo di risorse per la
soddisfazione dei bisogni collettivi. Secondo 1’ Autore: “Sostenere, insomma, che ... nelle pub-
bliche amministrazioni si devono produrre con efficacia ed efficienza (rectius: economicita)
servizi utili alla collettivita o ai soggetti di riferimento appare strumentalmente molto piu ra-
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La dimensione dell’efficacia strategica puo essere definita come la
capacita dell’azienda di raggiungere gli obiettivi che le sono assegnati.
Se si accetta, poi, che la funzione di qualsivoglia realta aziendale ¢
quella di creare valore allo scopo di soddisfare i bisogni delle differenti
categorie di soggetti che nutrono legittime aspettative nei confronti del-
la data azienda, allora la nozione di efficacia in precedenza indicata puo
essere meglio precisata e definita come la capacita dell’azienda di rag-
giungere 1 propri obiettivi, e quindi di soddisfare i bisogni della collet-
tivita cui la stessa si rivolge (%).

Questa prima semplice nozione pone subito in evidenza che non ¢
sufficiente, per poter parlare di efficacia, limitare 1’analisi alla sola di-
mensione della capacita dell’azienda di raggiungere i propri obiettivi
(prospettiva interna), ma occorre anche considerare il momento in cui
vengono fissati gli obiettivi stessi, per valutare la loro rispondenza alle
istanze dei destinatari della produzione aziendale (prospettiva ester-
na) (*).

Per qualificare la nozione di efficacia, appena espressa in termini
generali, con riferimento alle amministrazioni pubbliche, ¢ necessario
tenere presente, poi, che queste ultime non possono essere considerate e
valutate come realta a sé stanti, ma come parti, strumenti, di un piu am-
pio sistema dedicato ad offrire prestazioni e servizi in modo da soddi-
sfare 1 molteplici bisogni (salute, cultura, giustizia, ecc.) che caratteriz-
zano la vita della collettivita.

Le amministrazioni pubbliche, infatti, sono soggette a tutta una se-
rie di scelte di carattere politico, che vanno dalla definizione degli
obiettivi e delle linee guida della politica economica nazionale alla de-

zionale, valido e rigoroso che parlare di consumo delle risorse per la soddisfazione dei bisogni.
Sembra un gioco di parole, ma ¢ invece un’inversione di tendenza: anziché piegare [’econo-
micita ai fini sociali, di fatto mortificandola fino ad annullarla, occorre indirizzare I’econo-
micita verso obiettivi sociali’. Cfr. CAVALIERI E., Considerazioni sullo sviluppo del pensiero
economico-aziendale, in Atti del VI Convegno Nazionale di Storia della Ragioneria, Contabili-
ta e Cultura aziendale, Istituti Editoriali e Poligrafici Internazionali, Pisa-Roma, 2003, pag. 23.

(®®) In tal senso, si veda FARNETI G., MAzzZARA L., SAVIOLI G., I sistema degli indicatori
negli enti locali, Giappichelli, Torino, 1996, pag. 189.

(*4) Scrive, a tal riguardo, il Cavalieri, che: “L’efficacia ... non si identifica solamente nel-
la capacita dell’azienda di realizzare obiettivi. Richiede, innanzitutto, la capacita di selezionare
obiettivi che incontrino le attese degli utilizzatori (e cio¢ di individuare livelli qualitativi e
quantitativi di produzione atti a soddisfare le esigenze di coloro ai quali le produzioni sono de-
stinate) e, successivamente, la capacita di realizzarli”. Cfr. CAVALIERI E., FERRARIS
FRANCESCHI R., Economia Aziendale, Vol. 1, Attivita aziendale e processi produttivi (a cura di
CAVALIERI E.), 2” ed., Giappichelli, Torino, 2005, pag. 214.
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terminazione delle risorse da assegnare per la soddisfazione delle diver-
se tipologie di bisogni dei cittadini, e che — a ben vedere — non sono as-
solutamente appannaggio della dirigenza pubblica, che, per cosi dire, le
subisce essendo vincolata alle stesse in maniera pi 0 meno passiva,
dovendo poi, all’interno di una cornice definita da altri, cercare di ope-
rare al meglio per raggiungere gli obiettivi che le sono stati assegna-
ti (%9).

La dimensione dell’efficienza operativa pud essere invece definita
come la maggiore o minore capacita dell’azienda di impiegare in ma-
niera razionale le risorse per 1’ottenimento ed il collocamento sul mer-
cato dei beni e/o servizi oggetto della propria attivita.

Entrando nel dettaglio del concetto appena esposto, si ritiene utile
fare riferimento ad una distinzione suggerita dalla dottrina (°), in base
alla quale si puo operare una separazione, almeno sul piano concettua-
le, tra:

1. efficienza tecnica;

2. efficienza gestionale o economica.

Per quanto attiene all’efficienza tecnica — punto sub 1) — con questa
denominazione si intende fare riferimento alla “... capacita dell’unita di
produzione di raggiungere il massimo output ottenibile con la dotazione
di mezzi a disposizione dato un certo livello di tecnologia” (¢7).

Si tratta, ad evidenza, di una nozione che fa riferimento al rendi-
mento dei fattori produttivi (¥), in termini di grandezze fisiche, ed

(®*) Con questa affermazione non si vuole negare la possibilita che ’alta direzione possa
assegnare obiettivi in una data amministrazione pubblica. Va ricordato, tuttavia, che la scelta
“interna” degli obiettivi deve essere comunque fatta in maniera coerente con le finalita del si-
stema pubblico di cui la data entita fa parte.

(®) In tal senso, si veda FARNETI G., MAzzZARA L., SAVIOLI G., I sistema degli indicatori
negli enti locali, Giappichelli, Torino, 1996, pag. 142.

(°") In tal senso, si veda FARNETI G., MAzZZARA L., SAVIOLI G., I sistema degli indicatori
negli enti locali, Giappichelli, Torino, 1996, pag. 142.

(°*) Sul tema, per maggiori approfondimenti, si vedano: D’IPPOLITO T., Determinazioni di
produttivita, di rendimenti, di inefficienze e di cicli a quantita fisiche, Abbaco, Palermo, 1951;
GUATRI L., I rendimenti, Giuffré, Milano, 1950; MASINI C., [ rendimenti e i costi nelle determi-
nazioni d’impresa, Giuffreé, Milano, 1961; ONIDA P., Economia d’azienda, Utet, Torino, 1971,
pag. 71 e ss.; PAGNANO S.U., Aspetti economico-tecnici della produttivita d’impresa, Colombo
Cursi, Pisa, 1955; PELLICELLI G., [ rendimenti. Aspetti di dinamica economica. Metodologie di
rilevazione e di analisi con particolare riferimento all’economia delle aziende ospedaliere,
Giuffre, Milano, 1963; PELLICELLI G., I rendimenti. Aspetti di dinamica economica. Casi con-
creti tratti dall’indagine di gestioni ospedaliere, Giuffre, Milano, 1963; SELLERI L., Contabilita
dei costi e contabilita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri,
Milano, 1996, Parte IV.
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esprime la maggiore o minore, a seconda dei casi, abilita dell’azienda
di realizzare il proprio processo produttivo con i mezzi a disposizione.

L’aspetto considerato dalla suddetta nozione di efficienza, come
sottolinea la denominazione, ¢ esclusivamente di carattere tecnico, non
entrando nell’analisi alcun tipo di considerazione in merito alla conve-
nienza economica del processo realizzato.

Il discorso ¢ differente, invece, per quello che riguarda 1’efficienza
gestionale o economica — di cui al punto sub 2) — che puo essere defini-
ta come “... la capacita di minimizzare il costo unitario di produzio-
ne” (%).

Come si pud agevolmente osservare, nella definizione di efficienza
gestionale entra il concetto di costo di produzione, che deve essere per-
tanto essere individuato attraverso 1’implementazione della contabilita
analitica e dal quale occorre partire per ottimizzare, laddove necessario,
1 sottostanti processi di combinazione dei fattori della produzione (7).

Chiariti 1 concetti di efficacia strategica e di efficienza operativa, ¢
lecito sviluppare una riflessione in ordine al loro contributo nel proces-
so di creazione di valore pubblico. Risulta utile, in proposito, richiama-
re un noto schema proposto da Pollitt e Bouckaert ("), che integra le
due dimensioni in un quadro concettuale piu ampio di analisi della per-
formance delle amministrazioni pubbliche.

(®) In tal senso, si veda FARNETI G., MAzzARA L., SAVIOLI G., I sistema degli indicatori
negli enti locali, Giappichelli, Torino, 1996, pag. 142.

(") Sembra opportuno ricordare, inoltre, come, ad avviso di alcuni, dall’efficienza vera e
propria debba essere tenuta distinta, quasi a rappresentare una sorta di fase propedeutica,
“I’economicita nell’acquisizione dei fattori produttivi”, che attiene alla minimizzazione del co-
sto di acquisto dei fattori della produzione e che si limita ad analizzare il momento in cui si ef-
fettuano le attivita per rendere disponibili le diverse risorse, senza entrare nel merito della fase
in cui le suddette risorse cedono il loro valore. In tal senso, MUSSARI R., PONE A., Gli indica-
tori di risultato, in MUSSARI R. (a cura di), Manuale Operativo per il Controllo di Gestione,
Rubettino, Soveria Mannelli, 2001, pag. 367.

(") PoLLITT C., BOUCKAERT G., Public Management Reform. A Comparative Analysis
into the age of austerity, Fourth edition, Oxford University Press, Oxford, 2017, pag. 15.
Una versione leggermente diversa dello schema qui sopra riportato ¢ stata pubblicata dagli
Autori nelle edizioni precedenti del volume. Tale schema, ivi denominato “modello in-
put/output”, ¢ stato ripreso, con adattamenti, in alcune pubblicazioni nazionali (per esempio,
AA.VV., Misurare per decidere: la misurazione delle performance per migliorare le politi-
che pubbliche e i servizi, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2006, pagg. 16 e 31), che hanno ope-
rato una distinzione tra efficacia strategica — definita in funzione dell’attitudine degli outco-
me di realizzare gli obiettivi strategici — ed efficacia operativa — definita, a sua volta, con
riguardo alla capacita degli outcome di centrare gli obiettivi operativi.
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Figura 1: 1l conceptual framework per ’analisi della performance
secondo Pollitt e Bouckaert
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Fonte: POLLITT C., BOUCKAERT G., Public Management Reform. A Comparative Analysis
into the age of austerity, Fourth edition, Oxford University Press, Oxford, 2017, pag. 15.

Lo schema puo essere impiegato indistintamente sia per ’analisi
delle performance realizzate dalle amministrazioni pubbliche, conside-
rate singolarmente o a livello di sistema PA (), sia per I’analisi delle
performance legate all’attuazione di determinate politiche pubbliche.

In ciascuno di questi ambiti, il punto di partenza ¢ rappresentato
dall’analisi della situazione socio-economica [1], al fine di interpretare
i bisogni espressi dalla collettivita [2] e decidere, in sede di pianifica-
zione, gli obiettivi [3] piu idonei verso cui saranno indirizzati gli sforzi
dell’azione pubblica. Le fasi successive, riguardanti la sfera organizza-
tiva interna alle amministrazioni, riguardano lo svolgimento del proces-
so produttivo (fasi [4], [5] e [6]), che si conclude con la realizzazione
degli output ceduti presso I’ambiente [6]. I beni e servizi prodotti, inte-
ragendo con altri fattori presenti nell’ambiente [15], producono un ri-
sultato di breve periodo (intermediate outcome [13]) ed un impatto, piu
ampio, di medio e lungo periodo (final outcome [14]) rispetto allo stato
dei bisogni collettivi.

(") Pierre, ad esempio, utilizza lo schema prendendo a riferimento I’intero apparato della
pubblica amministrazione. Sul punto, PIERRE J. (a cura di), Bureaucracy in the modern state: an
introduction to comparative public administration, Aldershot, Edward Elgar, 1995.
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Lo schema consente di inquadrare con chiarezza le condizioni di
efficienza (efficiency [9]), sintetizzata nel rapporto tra input e output, e
di efficacia (effectiveness [12]), che Pollitt e Bouckaert determinano in
relazione alla capacita dell’output aziendale di generare un outcome
(intermedio e finale) tale da cambiare, nella misura necessaria, lo stato
dei bisogni della collettivita (). Soprattutto in relazione all’efficacia
dell’azione pubblica, occorre sottolineare che questa dipende, tra
I’altro, dalla rilevanza degli obiettivi assunti dalle amministrazioni (re-
levance [7]), intesa come coerenza tra i citati obiettivi e i bisogni collet-
tivi che occorre soddisfare, di cui tali obiettivi dovrebbero essere
espressione (*). E del tutto evidente, in proposito, che
un’amministrazione che in sede di pianificazione strategica o di pro-
grammazione assuma obiettivi non idonei a soddisfare i bisogni pubbli-
ci, potra magari acquisire i fattori produttivi nella misura pitu economi-
ca possibile (economy) o utilizzarli al meglio (efficiency), ma non avra
la possibilita di offrire beni e servizi capaci di soddisfare, in tutto o in
parte la collettivita, proprio perché ha interpretato con obiettivi incoe-
renti 1 bisogni di questa.

Nella versione dello schema pubblicata nella prima edizione del
volume, 1’efficacia era espressa mediante una linea di collegamento tra
gli outcome (intermedi e finali) e gli obiettivi aziendali. La versione at-
tuale sembra piu convincente rispetto a quella precedente poiché — co-
me si € potuto riferire — per parlare di efficacia non ¢ sufficiente limita-
re 1’analisi alla sola capacita di conseguire gli obiettivi, in una prospet-
tiva che ¢ stata definita “interna”, ma occorre anche considerare il mo-
mento in cui vengono fissati gli obiettivi valutando la loro rispondenza
rispetto alle istanze dei destinatari della produzione aziendale (prospet-
tiva esterna).

1l framework, pur non facendo riferimento al public value in modo
esplicito, consente di riflettere sulla circostanza che il valore creato nei
confronti del sistema socio-economico ¢ valutabile rispetto ai risultati
conseguiti dall’azione pubblica per la collettivita, espressi dalle linee di

(") Lo schema considera esplicitamente anche la variabile dell’economicita dell’acqui-
sizione dei fattori produttivi (economy [8]), che incide sulla disponibilita di risorse per 1’attiva-
zione dei processi produttivi, nonché il riferimento all’analisi costi-efficacia [10], strumento di
valutazione dell’effetto prodotto dall’azione pubblica (in termini di outcome) rispetto al costo
delle risorse effettivamente impiegate.

(") Cfr. AA.VV., Misurare per decidere: la misurazione delle performance per migliorare
le politiche pubbliche e i servizi, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2006, pag. 33.
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collegamento tra gli outcome intermedi e finali e la situazione socio-
economica [1] da cui si era partiti, e soprattutto i bisogni della colletti-
vita [2], che I’azione pubblica mira a soddisfare (7).

5. 1l “presupposto” normativo per favorire la misurazione dei ri-
sultati: I’introduzione della contabilita economico patrimoniale e
della contabilita analitica

Il sistema del controllo di gestione (hinc inde: SCAG) ¢ stato pro-
gressivamente introdotto nella PA italiana su impulso del legislatore, il
quale, di fronte alla necessita di una maggiore trasparenza, efficienza ed
efficacia dei servizi pubblici, ha ritenuto di varare, a partire dagli anni
’90, specifiche riforme volte ad implementare strumenti manageriali, di
derivazione privatistica, ritenuti indispensabili per garantire in modo
migliore il “diritto” dei cittadini ad una “buona amministrazione” (7).

Un ruolo centrale ¢ stato cosi dato all’innovazione della contabilita
generale, che ha visto in alcuni casi I’affiancamento (es. enti locali), in
altri la sostituzione (es. aziende sanitarie) della contabilita finanziaria
con quella economico-patrimoniale, per poi dare enfasi, su nuovi im-
pianti accrual-based, all’implementazione di sistemi direzionali di con-
trollo indispensabili per ottenere quelle misurazioni necessarie a verifi-
care il rispetto delle condizioni di efficienza e di efficacia, comunemen-
te richiamate nei testi di riforma dei vari comparti del settore pubblico.

Il legislatore ¢ intervenuto “direttamente” sul sistema contabile e
sui sistemi di controllo delle universita solamente piu di recente, ad
opera della Legge 30 dicembre 2010 n. 240, che ha introdotto la conta-
bilita economico-patrimoniale e analitica (’7) entro una riforma piu ge-

(") L’impatto dell’outcome — intermedio e finale — sullo stato dei bisogni della collettivita
amministrata ¢ espresso dalla relazione [11], riguardante 1’utilita e la sostenibilita dell’azione
pubblica.

(") CASSESE S., I diritto amministrativo e i suoi principi, in CASSESE S. (a cura di), Istitu-
zioni di diritto amministrativo, V" ed., Giuffre, Milano, 2015, pagg. 1-27; METCALFE L., Ac-
countability and effectiveness. Designing the rules of the accounting game, Keynotespeech,
EIASM Conference in Venice “Accounting for the New Public Management”, September,
1998.

(') Piu in particolare Iart. 5, c. 4, lett. a) della legge 240/2010 ha disposto “I’introduzione
di un sistema di contabilitda economico-patrimoniale e analitica, del bilancio unico e del bilan-
cio consolidato di ateneo sulla base di principi contabili e schemi di bilancio stabiliti e aggior-
nati dal Ministero, di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze, sentita la Confe-
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nerale che ha interessato i modelli di governance, 1’organizzazione, le
politiche di reclutamento e incentivazione del personale, le modalita di
erogazione e la qualita della didattica e della ricerca, ecc. (7).

E interessante notare la concomitanza della citata riforma con le
azioni di razionalizzazione della spesa pubblica per contrastare gli ef-
fetti della crisi finanziaria del 2008, che ha aperto per il sistema univer-
sitario nazionale una pesante stagione di contrazione del finanziamento
pubblico (7).

Come si evidenzia nella Figura 2, gli atti sinora emanati per dare
seguito alla riforma — decreti legislativi, decreti interministeriali Miur-
Mef e direttoriali Miur — mentre hanno disposto specifici schemi uni-
formi di bilancio e principi contabili di riferimento per gli atenei, in
materia di controllo di gestione non sono ancora andati al di 1a della
prescrizione, contenuta nell’art. 1, comma 4, del d.Igs. 27 gennaio 2012
n. 18, di dotarsi “nell’ambito della propria autonomia, di sistemi e pro-
cedure di contabilita analitica, ai fini del controllo di gestione” (*)-(*!) e
della emanazione di schemi formali per il budget economico e quello
degli investimenti (decreto direttoriale 10 dicembre 2015, n. 925).

renza dei rettori delle universita italiane (CRUI), garantendo, al fine del consolidamento e del
monitoraggio dei conti delle amministrazioni pubbliche, la predisposizione di un bilancio pre-
ventivo e di un rendiconto in contabilita finanziaria, in conformita alla disciplina adottata ai
sensi dell’articolo 2, comma 2, della legge 31 dicembre 2009, n. 196”.

(") MussarI R., D’ALESSIO L., SOSTERO U., I/ nuovo sistema contabile delle universita, in
“Azienda pubblica”, Vol. 28, N. 3, 2015, pagg. 227-246.

(") DAL MOLIN M., TURRI M., AGASISTI T., New Public Management Reforms in the Ital-
ian Universities: Managerial Tools, Accountability Mechanisms or Simply Compliance?, in
“International Journal of Public Administration”, Vol. 40, No. 3, 2017, pagg. 256-269;
GIOVANELLI L., ROTONDO F., CAFFU S., Implementing accrual accounting in Italian universi-
ties: Critical aspects of an information system, in MANCINI D., DAMERI R.P., BoNoLLO E.
(eds.), Strengthening Information and Control Systems, Springer, Cham, 2016, pagg. 185-198;
TIEGHI M., ORELLI R.L., PADOVANI E., Accounting Reform in Italian Universities. Internal Re-
sponse to Accounting Change, in “Management Control”, 1, 2018, pagg. 117-138.

(*) Per tale introduzione il decreto ha fissato il medesimo termine della contabilita eco-
nomico-patrimoniale, vale a dire il 1° gennaio 2014, spostato al 31 dicembre del medesimo an-
no dall’art. 6, c. 2, del d.1. 150/2013 (decreto Milleproroghe).

(*") Una menzione a parte merita il recente documento che I’ Anvur ha redatto per favorire
la gestione integrata dei cicli della performance e del bilancio delle universita statali. In tale
documento, tenendo conto dell’obbligo di implementare la contabilita analitica, si evidenzia il
ruolo cruciale della strumentazione per il controllo di gestione, considerata “conditio sine qua
non di un approccio integrato (ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della
performance e del bilancio delle Universita statali italiane, Gennaio 2019, pag. 7).
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Figura 2: L’evoluzione della regolamentazione sulla contabilita eco-
nomico-patrimoniale ed analitica

Decreto interministeriale
30 gennaio 2013, n, 48

Decreto interministeriale
14 gennaio 2014, n. 19

Decreto interministeriale
19 gennaio 2014, n. 21

Decreto direttoriale
2 dicembre 2015, n. 3112

Decreto interministeriale
10 dicembre 2015, n. 925

Decreto interministeriale
11 aprile 2016, n. 248

Decreto interministeriale
8 giugno 2017, n. 394

Decreto direttoriale
26 luglio 2017, n. 1841

i Principi contabili e schemi di bilancio per le universita in contabilita
i finanziaria nella fase transitoria, attuativo del d.Igs. n.18/2012.

i Principi contabili e schemi di bilancio in contabilita economico-
i patrimoniale per le universita

i Classificazione della spesa delle universita per missioni e programmi

i Adozione della prima edizione del Manuale Tecnico Operativo

i Schemi di budget economico e budget degli investimenti

‘ Schemi di bilancio consolidato delle Universita

: Revisione principi contabili e schemi di bilancio di cui al D.I. 19_2014 w

i Adozione della versione integrale e coordinata del Manuale Tecnico
{ Operativo

1l passaggio a
sistemi
accrual.
«Sinoray la
regulation ha
riguardato la
«base
informativay.

Decreto direttoriale
30 maggio 2019, n. 1055

i Nuova versione MTO con nota su schemi di nota integrativa

—— ]

Fonte: ns elaborazione su regolamentazione Miur

Si tratta di una circostanza che, a nostro avviso, trova una fondata
ragione nell’esigenza prioritaria di definire una base informativa che
risulti attendibile, senza la quale nessun sistema di contabilita analitica
potrebbe risultare efficace. Sovente negli studi di management con-
trol (), si richiama la nota espressione “garbage in, garbage out”
(GIGO), letteralmente “spazzatura dentro, spazzatura fuori”, proprio
per far presente che I’impiego di qualsiasi metodologia di calcolo, an-
che sofisticata, non pud evidentemente correggere in uscita (garbage
out) gli errori di dati inaccurati in entrata (garbage in), i quali pertanto
andranno ad alterare il processo decisionale degli utilizzatori.

Considerando 1’esperienza degli altri comparti del settore pubblico
che, prima di quello dell’Higher Education, si sono trovati a dover im-
plementare il CdG — primo fra tutti quello sanitario, che nella regola-
mentazione ha visto sovente privilegiare 1’esigenza di controllo delle
regioni su quelle gestionali interne delle aziende sanitarie — 1’attuale

(*) Si vedano, in proposito, BERRY A.J., BROADBENT J., OTLEY D., Accounting systems
and control, in Management control. Theories, Issues and Practices (edited by BERRY A.J.,
BROADBENT J., OTLEY D.), MacMillan, Hampshire, 1995, Cap. 6; GILLESPIE 1., LEWIS R.,
HAMILTON K., Principles of financial accounting, Third edition, Prentice Hall, 2004, pag. 16.
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quadro giuridico per gli atenei lascia loro il pit ampio spazio di mano-
vra, e quindi I’opportunita di progettare il percorso di implementazione
del controllo di gestione organizzando le misurazioni secondo le moda-
lita ritenute piu funzionali al proprio fabbisogno conoscitivo.



Capitolo 2

L’APPLICAZIONE DEI SISTEMI TRADIZIONALI DI
CONTABILITA ANALITICA NEGLI ATENEI TRA
PENSIERO SCIENTIFICO E COMPORTAMENTI
DELLA PRASSI






1. Premessa

Nelle pagine precedenti abbiamo visto come il cambiamento del si-
stema di finanziamento avvenuto a meta degli anni 90 abbia imposto
agli atenei la necessita di dotarsi di strumenti che consentano di pianifi-
care la propria attivita al fine di raggiungere al meglio e senza sprechi
gli obiettivi prefissati. Tuttavia, solamente piu tardi, con la legge
240/2010 si ¢ formalmente disposto 1’obbligo di introdurre la contabili-
ta analitica unitamente a quella economico-patrimoniale.

In questo capitolo ci proponiamo di affrontare il tema
dell’introduzione della contabilita analitica negli atenei, considerando
sia gli studi che hanno trattato questo argomento con riferimento alle
dinamiche del cambiamento contabile, sia i comportamenti della pratica
aziendale emersi a margine di una specifica indagine empirica.

Partiremo, in proposito, dagli scopi conoscitivi della contabilita
analitica (§ 2), utili per dare razionalita alle possibili aggregazioni di
costi in funzione del fabbisogno informativo degli utilizzatori, prose-
guendo con I’inquadramento della contabilita analitica nell’ambito de-
gli strumenti per sviluppare il controllo di gestione nell’ateneo (§ 3).
Prenderemo poi in considerazione le potenzialita e gli ostacoli del pro-
cesso di introduzione di questo sistema alla luce del pensiero scientifi-
co, con particolare riferimento al filone degli studi sul management ac-
counting change (§ 4), e delle ricerche empiriche realizzate con riferi-
mento al panorama nazionale (4.1). Il capitolo sara concluso dall’esame
dei risultati di un’indagine empirica che ha interessato 32 atenei del no-
stro Paese (§§ da 5a 5.3).

2. Gli scopi conoscitivi della contabilita analitica: un’analisi della
letteratura e possibili applicazioni al contesto universitario

La contabilita analitica rappresenta quello strumento di analisi eco-
nomica della gestione volto a determinare in modo continuativo costi,
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ricavi e margini analitici di specifici oggetti di riferimento, definiti in
relazione a determinati scopi conoscitivi (**). Attraverso rilevazioni
contabili e/o extra-contabili, questa contabilita si pone a servizio del si-
stema delle decisioni realizzando una complessa attivita di “predeter-
minazione, rilevazione, localizzazione, imputazione, assegnazione, con-
trollo e analisi di costi e ricavi” sugli oggetti di calcolo ritenuti rilevanti
per i destinatari (*4).

Un’analisi razionale deve pertanto individuare preventivamente i
possibili scopi conoscitivi che possono essere richiesti dagli organi de-
cisionali, 1 quali dovranno ispirare le aggregazioni di costo che il mo-
dello sara chiamato ad organizzare. Come ¢ stato opportunamente os-
servato, “la coerenza con gli scopi [conoscitivi] costituisce un fonda-
mentale principio logico dell’analisi dei costi” (¥%), dato che proprio in
virtu di tali scopi devono essere selezionate le piu opportune configura-

(*) Sul punto, BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bo-
logna, 11" ed., 1996, pag. 188. Per approfondimenti si vedano anche, tra gli altri, BERGAMIN
BARBATO M., Programmazione e controllo in un’ottica strategica, Utet, Torino, 1991;
BERGAMIN BARBATO M., I/ controllo di gestione nelle imprese italiane. Progettazione, funzio-
namento e processi di adeguamento, EtasLibri, Milano, 1992; BRUNI G., Contabilita per I’Alta
direzione. Il processo informativo funzionale alle decisioni di governo dell’impresa, Etas Libri,
Milano, 1990; BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based
costing, Giuffré, Milano, 1" ed., 1995; BRUSA L., Sistemi manageriali di programmazione e
controllo, Giuffre, Milano, 2000; CATTURI G., Teoria e prassi del costo di produzione, Cedam,
Padova, 2000; CoDA V., [ costi di produzione, Giuffre, Milano, 1968; D’IppoLiTO T., I costi di
produzione e di distribuzione, Abbaco, Palermo-Roma, 1962; MARCHINI L., Costi standard e
controllo dei costi di produzione, Giappichelli, Torino, 1961; PAGANELLI O., La contabilita
analitica d'esercizio, Patron, Bologna, 1971; SELLERI L., Contabilita dei costi e contabilita ana-
litica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996.

(*) ORELLI R.L., VisaNI F., Analisi e gestione dei costi negli enti locali. Stato dell arte,
modelli e applicazioni di cost management, FrancoAngeli, Milano, 2005, pag. 48.

(*) BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna, II"
ed., 1996, pag. 22. L’ Autore ricorda che sulla individuazione degli scopi conoscitivi, necessaria
per individuare opportune configurazioni di costo, si ¢ soffermata ampiamente la letteratura
economico-aziendale italiana (AMADUZZI A., La contabilita dei costi, Bozzi, Genova, 1959;
CoDpA V., [ costi di produzione, Giuffre, Milano, 1968; DE DOMINICIS U., Lezioni di ragioneria
generale, Vol. IV, Azzoguidi, Bologna, 1966; D’IppOLITO T., I costi di produzione e di distri-
buzione, Abbaco, Palermo-Roma, 1962; GIANNESSI E., Costi e prezzi-tipo nelle aziende indu-
striali, Giuffré, Milano, 1943; GUATRI L., [ costi di azienda, Giuffré, Milano, 1954; ONIDA P.,
La logica e il sistema delle rilevazioni quantitative d’azienda, 1960; PAGANELLI O., La contabi-
lita analitica svolta a costi primi variabili, Steb, Bologna, 1962; SELLERI L., Principi di conta-
bilita industriale e per la direzione, EtasLibri, Milano, 1984; SPRANZI A., Introduzione allo
studio della variabilita dei costi di produzione, Giuffre, Milano, 1964) nonché nordamericana
(per tutti, VATTER W.J., Tailor-Making Cost Data to Specific Uses, National Association of
Cost Accountants, August, 1954).
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zioni di costo, le quali non possono avere validita assoluta, derivando la
loro ragion d’essere dalle ipotesi di segmentazione dell’unitaria gestio-
ne aziendale che ¢ necessario operare.

Proprio nel presupposto che non esistono configurazioni valide per
tutti 1 possibili usi, la letteratura ha sottolineato la necessita di identifi-
care sempre con chiarezza quali potenziali scopi possano essere asse-
gnati al calcolo dei costi, segnalando un ampio spettro di soluzioni. La
Tabella 1, senza alcuna pretesa di esaustivita, riporta quelle pitt comuni.

Tabella 1: Funzioni della contabilita dei costi secondo la letteratura

FUNZIONI

AUTORI

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Permettere il controllo economico
della gestione con giudizi di effi-
cienza e di produttivita (calcolo del
costo dei prodotti, valutazione con
costi obiettivo, ...)

Supportare giudizi di produttivita
economica o redditivita (calcolo del
costo dei prodotti, attribuzione delle
responsabilita nell'impiego delle ri-
sorse, produzione di informazioni
utili all'elaborazione di piani e pro-
grammi, ...)

Supportare la formazione dei prezzi
di vendita

Orientare le decisioni aziendali se-
condo criteri di convenienza econo-
mica comparata (scelte di make or
buy, decisioni sull'offerta produttiva,
decisioni inerenti modifiche struttu-
rali, ...)

Valutare gli elementi del patrimonio
aziendale ai fini del bilancio d'eser-
cizio

Controllare le spese generali

Masini (1961); D'Ippolito (1962); Pa-
ganelli (1971); Brignall et al. (1991);
Brusa (1995); Bastia (1996); Selleri
(1996); Catturi (2000); Cinquini e
Giannetti (2016)

Paganelli (1962); Paganelli (1971); Bri-
gnall et al. (1991); Liberatore e Persiani
(1995); Bastia (1996); Selleri (1996);
Catturi (2000); Fici (2001), Cinquini e
Giannetti (2016)

Dean (1951); D'Ippolito (1962); Paga-
nelli (1971); Dringoli (1980); Colombo
(1982); Spranzi (1982); Brignall et al.
(1991); Bastia (1996); Cinquini e Gian-
netti (2016)

Saraceno (1970); Paganelli (1971); Sel-
leri (1984); Horngren e Foster (1987);
Brignall ef al. (1991); Brusa (1995); Li-
beratore e Persiani (1995); Bastia
(1996); Catturi (2000); Fici (2001);
Cinquini e Giannetti (2016)

Paganelli (1971); Brignall ef al. (1991);
Brusa (1995); Liberatore e Persiani
(1995); Bastia (1996); Selleri (1996);
Cinquini e Giannetti (2016)

Fremgen e Liao (1981); Atkinson
(1987); Sostero (1991); Bastia (1996);
Fici (2000)
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7) Esprimere giudizi di efficienza e di Foster ¢ Horngren (1987); Phillips e
produttivita in condizioni di flessibi- Collins (1990); Bastia (1996); Hoque
lita e di automazione della produzio- (2000); Nicolaou (2003);
ne Ruiz-de-Arbulo-Lopez et al. (2013)

8) Controllare i costi di qualita Nandakumar et al. (1993); Gupta e
Campbell (1995); Bastia (1996); Wil-
liams et al. (1999); Chiadamrong
(2003); Schiffauerova e Thomson
(2006); Yang (2008)

9) Sviluppare analisi dei costi di lungo Miller e Vollman (1985); Johnson e

periodo per decisioni strategiche Kaplan (1987a, 1987b); Cooper e
Kaplan (1988a); Kaplan (1988); Drury
(1990); Bastia (1996); Catturi (2000);
Balakrishnan ef al. (2012)
10) Compiere analisi dei costi per l'ec- Jonez e Wright (1987); Johnson (1989);
cellenza competitiva Shank (1989); Shank e Govindarajan
(1989); Kaplan (1990); Bastia (1996);
Roslender e Hart (2002); Kaplan
(2006); Cooper e Slagmulder (2017)
11) Facilitare la diffusione della "cultura Catturi (2000)
del controllo" e del risultato
12) Funzione informativa ai fini dell'ac- Azzone (2018)
countability esterna e interna
13) Contribuire all'implementazione del Catturi (2000); Cinquini e Giannetti
sistema premiante e alle valutazioni (2016)
della performance
14) Supporto per I'analisi della sostenibi- Wells (1978); Milne (1996); Fleisch-

lita

man ¢ Tyson (1998); Lamberton
(2005); Bebbington et al. (2007); Jones
(2010); Bebbington e Larrinaga (2014)

Alcuni degli scopi elencati — controllo economico della gestione,
supporto ai giudizi di redditivita, ausilio alla formazione dei prezzi,
orientamento delle decisioni, ecc. — sono riconosciuti comunemente
come funzioni tradizionali dell’analisi dei costi, mentre altri sono emer-
si man mano con I’evoluzione del contesto in cui si sono trovate ad
operare le aziende (*).

(*¢) Per tutti si veda BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb,
Bologna, 11" ed., 1996, pag. 23 segg.
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Salvo limitate eccezioni (*7), a nostro avviso i medesimi scopi pos-
sono ritenersi di interesse anche per le amministrazioni universitarie.
Le ricerche che si sono occupate specificamente del tema confermano
infatti che 1’analisi dei costi puo servire a:

— fornire dati per analisi comparative;

— dare evidenza delle conseguenze economiche delle decisioni sul

funzionamento della struttura;

— valutare i centri di responsabilita;

— migliorare il processo di allocazione interna delle risorse;

— favorire la ricerca di piu elevati livelli di efficienza;

— favorire una responsabilizzazione sui risultati, anche, ma non so-

lo, di natura economica;

— fornire una base di discussione con le autorita ai fini del finan-

ziamento (*).

Risulta interessante la posizione assunta dall’Agenzia Nazionale di
Valutazione del Sistema Universitario ¢ della Ricerca (ANVUR) nelle
recenti Linee guida emanate per favorire la gestione integrata dei cicli
della performance e del bilancio nelle universita italiane (*).

L’Agenzia dedica un intero paragrafo alle opportunita e ai rischi
nell’implementazione della contabilita analitica nell’ambito del control-
lo di gestione, sottolineando il ruolo dell’analisi dei costi quale fattore
indispensabile — addirittura “conditio sine qua non” — di un approccio
integrato (p. 7). La motivazione di questa considerazione risiede nel

(") Tenuto conto delle condizioni di operativita degli atenei non ¢ considerabile la funzio-
ne di esprimere giudizi di efficienza e di produttivita con flessibilita e automazione della pro-
duzione. Perde di consistenza, invece, la funzione di supporto nella formazione dei prezzi, che
riteniamo valida limitatamente ai servizi “conto terzi” svolti dagli atenei.

(**) A mero titolo esemplificativo si rinvia a: RICCABONI A., La stima dei costi delle diver-
se attivita istituzionali delle universita. Rapporto finale del gruppo di ricerca, MURST, Osser-
vatorio per la valutazione del sistema universitario, 1999, pag. 48 segg.; Fic1 L., 1l controllo di
gestione negli atenei. Dalla valutazione al governo aziendale, FrancoAngeli, Milano, 2001,
pag. 100; MioLo VITALI P. (a cura di), [ sistemi di misurazione economico-finanziaria nelle
universita italiane: problemi e prospettive, Cedam, Padova, 2001; POLLIFRONI M., L economia
dell’azienda universitaria, Giappichelli, Torino, 2001; MATTEUZZI MAZZONI L. (a cura di), Go-
verno economico e sistemi di controllo nelle universita, Cedam, Padova, 2002; CUGINI A., La
misurazione della performance negli atenei. Logiche, metodi, esperienze, FrancoAngeli, Mila-
no, 2007, pag. 152-153; SFORZA V, STEFANONI A., L impiego dei costi standard nei processi di
allocazione delle risorse negli atenei, in Busco C., GIOVANNONI E., RicCABONI A., Controllo di
gestione. Metodi, strumenti ed esperienze. I fondamentali e le novita, IPSOA, Milano, 2014.

(*) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bilan-
cio delle Universita statali italiane, Gennaio 2019.
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fatto che la contabilita analitica, con gli altri strumenti del controllo di
gestione, € riconosciuta come un supporto informativo utile agli organi
di governance sia nel momento di selezione delle scelte (fase di pro-
grammazione) sia in quello di valutazione dei risultati. L’ Agenzia am-
mette che in assenza di contabilita analitica un ateneo potrebbe stimare
solamente il fabbisogno legato ad obiettivi che prevedono costi o inve-
stimenti aggiuntivi, come nel caso dei progetti, ma non quello connesso
ad attivita ordinarie di funzionamento che consumano, invece, la parte
piu significativa delle risorse disponibili:

“un utilizzo adeguato della contabilita analitica — questo é il punto —

annulla questa differenza, perché consente di misurare in modo piu

corretto (idealmente “pieno”) il valore delle risorse assorbite per la

realizzazione di qualsiasi attivita e obiettivo, a prescindere dalla lo-

ro natura” (*°).

Queste riflessioni conferiscono, laddove ve ne fosse bisogno, una
ulteriore conferma dell’ampio spettro di usi che possono ispirare lo svi-
luppo dell’analisi dei costi nell’ambito degli atenei (*').

3. La contabilita analitica nel quadro degli strumenti per il con-
trollo di gestione

Le riforme che hanno interessato gli atenei italiani, richiamate nel
corso del precedente capitolo, hanno disposto I’introduzione della con-
tabilita analitica senza tuttavia fare riferimento esplicito al controllo di
gestione. E tuttavia necessario considerare proprio il CdG per com-
prendere la funzionalita della contabilita analitica, del quale rappresenta
solamente uno degli strumenti di riferimento.

In questo paragrafo, pertanto, desideriamo ragionare su un possibile
framework che possa risultare utile ad illustrare il ruolo della contabili-
ta analitica nel contesto del CdG e le sue possibili interazioni con gli
altri strumenti direzionali.

Consideriamo, a tal fine, lo schema della Figura 3.

(*®) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bilan-
cio delle Universita statali italiane, Gennaio 2019, pag. 7.

(°") “L’adozione della contabilita analitica nel settore universitario, dunque, oltre a rispon-
dere a una precisa previsione di legge, appare auspicabile per una piena valorizzazione del capi-
tale umano, finanziario e patrimoniale”. Cfr. ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei
cicli della performance e del bilancio delle Universita statali italiane, Gennaio 2019, pag. 7.
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Figura 3: Un quadro sugli strumenti per I’implementazione del CdG

Analis
scostamenti
(Confronto valori
preventivi - consuntivi)

previsione annuale e

4 efficacia
ed efficienza

Contabilita
analitica

e per centri di costo;

* per attivita (ABC).

Contabilita Contabilita | | Sub-sistemi contabili
finanziaria (*) economica elementari

Fonte: SFORZA V., Gli strumenti del controllo di gestione, in CoDAU, Il controllo di gestione
negli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019, pag. 27.

Lo schema si riallaccia alla nota teoria organicistica, che considera
I’azienda come un organismo economico vivente (°?). Tale concezione
si rivela utile, per gli scopi della nostra analisi, al fine di presentare gli
strumenti del controllo di gestione nel loro distinto ruolo in capo al si-
stema di cui fanno parte, andando al di 1a di una loro semplice elenca-
zione.

Possiamo cosi immaginare, facendo riferimento sia pure in modo
semplificato al corpo umano, tre distinti livelli rappresentati dal sistema
nervoso, dal sistema cardiovascolare e dagli organi di movimento.

Nel ruolo del sistema nervoso possiamo collocare strumenti quali il
budget e altre misurazioni a preventivo (ivi comprese quelle legate alla
pianificazione della performance), I’analisi degli scostamenti e gli indi-
catori di efficienza e di efficacia, per la loro vocazione ad elaborare e
cercare di mantenere una direzione di marcia compatibile con gli input

(**) Sul punto, CATTURI G., L ‘azienda universale. L’idea forza, la morfologia e la fisiolo-
gia, Cedam, Padova, 2003, Lezione n. 2.
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della pianificazione strategica (obiettivi di fondo, linee strategiche).

Nel ruolo del sistema cardiovascolare possiamo collocare invece il
sistema informativo, sia nella dimensione contabile, sia in quella delle
rilevazioni extra-contabili.

Il “cuore” della struttura informativa contabile ¢ rappresentato dalla
contabilita analitica, che — come anticipato prima nel § 2 del presente
capitolo — viene comunemente intesa come quello strumento di deter-
minazione economico-quantitativa in grado di attribuire i costi, i pro-
venti ed i risultati economici a particolari oggetti di riferimento — pro-
dotti, progetti, attivita, aree organizzative, ecc. — selezionati in funzione
di date finalita conoscitive ().

Proprio per la sua funzione cardine nell’ambito del sistema, si deve
collocare la contabilita analitica in posizione centrale e collegare alla
stessa gli altri strumenti indispensabili per I'impianto del controllo di
gestione. Va puntualizzato che la medesima contabilitd deve essere
alimentata dal sistema di contabilitd generale, di tipo “economico-
patrimoniale” (**), senza il quale non sarebbe possibile pervenire a valo-
ri economicamente significativi quanto alle risorse acquisite (proventi)
e, soprattutto, consumate (costi) nello svolgimento dell’attivita istitu-
zionale.

Ambedue le contabilita menzionate, generale (economico-
patrimoniale) ed analitica, considerabili come sistemi di scritture com-
plesse (o di secondo grado), effettuano rilevazioni sulla base di altri
sub-sistemi di scritture elementari (o di primo grado), che si occupano

(**) La contabilita analitica, come vedremo piu ampiamente nelle pagine successive, puo
essere implementata secondo una metodologia piu “tradizionale”, rappresentata dalla contabili-
ta per centri di costo, che procede all’imputazione delle voci di costo agli oggetti, ed in partico-
lare ai prodotti, facendole transitare dapprima — per 1’appunto — sui centri di costo, oppure se-
condo il metodo piu innovativo nelle amministrazioni pubbliche italiane — anche se ormai da
diversi anni noto in letteratura — dell’ ABC, mediante il quale i consumi dei fattori produttivi
sono imputati ai diversi oggetti previo addebito alle attivita necessarie all’ottenimento degli
stessi.

(°**) Per completezza lo schema riporta anche la contabilita generale di tipo “finanziario”,
che sino all’introduzione del bilancio unico derivato dalla contabilitd economico-patrimoniale,
ha alimentato i tradizionali documenti finanziari del bilancio di previsione e del rendiconto di
ateneo. La L. 240/2010, come noto, ha previsto il mantenimento di tali bilanci in affiancamento
nuovo bilancio unico (di previsione e consuntivo) economico-patrimoniale, per i soli fini di ar-
monizzazione e consolidamento dei conti pubblici. La normativa ha peraltro operato con una
logica di affiancamento inversa rispetto a quella che la L. 196/2009 ha previsto per le (altre)
amministrazioni pubbliche, in cui la contabilita finanziaria ¢ tuttora il sistema sui cui ¢ imper-
niata la logica autorizzatoria della spesa.
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in modo analitico, a loro volta, di particolari tipologie di operazioni
aziendali. Sono esempi di questi sub-sistemi la contabilita del persona-
le, la contabilita degli acquisti e dei fornitori, la contabilita dei cespiti
ammortizzabili, e via discorrendo.

I risultati dei dati che il SCAG puo mettere a disposizione del ma-
nagement dipendono dalla qualita dell’informativa di base generata dal-
la contabilita generale e dai sub-sistemi elementari di un ateneo (sinte-
ticamente “accounting quality”), che si pud ipotizzare crescente nel
tempo, con 1’affinamento delle procedure amministrativo-contabili, la
formazione continua del personale, eccetera. Si avvalora, in questa pro-
spettiva, il ruolo della Commissione per la contabilita economico-
patrimoniale delle universita, deputata dal d.lgs. 27 gennaio 2012, n. 18
(art. 9) a supportare il Ministero nella revisione e nell’aggiornamento
dei principi contabili specifici per gli atenei (*).

Lo schema della tabella evidenzia, infine, altre due questioni.

La prima riguarda la funzione del reporting, che gioca un ruolo
chiave nello strutturare tutte le informazioni dalle base dati del sistema,
per selezionarle opportunamente (in funzione delle esigenze del desti-
natario) e tempestivamente affinché possano essere di supporto nel pro-
cesso decisionale.

La seconda riguarda, invece, la funzione della componente orga-
nizzativa, considerata nella sua dimensione strutturale, nei meccanismi
operativi e nei sistemi di compenso. Dobbiamo partire dal fatto che il
controllo di gestione assolve alla funzione di guidare le scelte del ma-
nagement, responsabilizzando il medesimo verso il conseguimento de-
gli obiettivi aziendali.

Non ¢ sufficiente, quindi, che detto sistema di controllo predispon-
ga solamente i dati di supporto per coloro che detengono le leve deci-
sionali — mediante strumenti e metodologie contabili, indicatori, report,
eccetera — dovendo, invece, influenzare i comportamenti di questi sog-
getti al fine di far loro assumere scelte razionali per il conseguimento
dei prefissati obiettivi aziendali.

(**) L’accrescimento della regulation investe anche altre dimensioni fortemente collegate
a quella che qui stiamo trattando. Si considerino, al riguardo, le prescrizioni della Circolare Ra-
gioneria Generale dello Stato n. 20 del 5 maggio 2017, rubricata “Vademecum per la revisione
amministrativo contabile degli enti e organismi pubblici”. Il documento ¢ indirizzato ai revisori
e ai sindaci designati dal Ministero dell’Economia e delle Finanze in seno agli organi di con-
trollo operanti presso Enti e organismi pubblici, tra cui anche gli atenei.
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Nell’impianto del CdG ¢ necessario, pertanto, conoscere la compo-
nente organizzativa del sistema aziendale, ed in particolare i suoi ele-
menti costitutivi, rappresentati — come precisato — dalla macrostruttura
organizzativa, dai meccanismi operativi e dai sistemi di compenso, che
possono assolvere alla funzione degli organi di movimento di un corpo
umano.

Dalla macrostruttura — che puo essere considerata 1’elemento stati-
co della componente organizzativa — si puo infatti rilevare la distribu-
zione dei ruoli e, piu in generale, delle responsabilita che si ¢ ritenuto di
determinare per dare unita ai comportamenti individuali dei vari organi
d’azienda, in vista del raggiungimento delle prestabilite finalita istitu-
zionali. Dai meccanismi operativi — che rappresentano, invece,
I’elemento dinamico della componente organizzativa — si possono studia-
re 1 processi di comunicazione, di decisione, di coordinamento e control-
lo del personale. Non meno importanti sono, in proposito, i sistemi di
compenso che riguardano proprio le modalita di remunerazione del per-
sonale operante in azienda, attraverso cui I’Alta direzione puo interve-
nire per influenzare il comportamento individuale al fine di adattarlo
alle istanze dell’organizzazione. E questo un importante punto di con-
tatto con gli elementi cardine del sistema di misurazione della perfor-
mance.

4. 11 processo di introduzione della contabilita analitica negli ate-
nei alla luce della letteratura nazionale e internazionale: un in-
quadramento nella prospettiva del management accounting
change

Lo studio del cambiamento contabile nel settore pubblico trae ori-
gine dal vasto processo di rinnovamento ispirato a livello internazionale
dal New Public Management, per migliorare la capacita delle ammini-
strazioni di operare in condizioni di economicita e soddisfare, nel piu
alto grado possibile, 1 bisogni della collettivita (**). Tale processo si ¢

(°®) Per tutti, si vedano: BARZELAY M., The New Public Management: Improving research
and policy dialogue, University of California Press, Berkeley, 2001; Hoop C., 4 Public Man-
agement for all Seasons?, in “Public Administration”, 75, 1991, pagg. 531-551; Hoobp C., The
‘New Public Management’ in the 1980s: Variations on a Theme, in “Accounting, Organizations
and Society”, Vol. 20, No. 2/3, 1995; LAPSLEY 1., Accounting and the new public management:
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concretizzato in una serie di provvedimenti che in numerosi paesi, sia
pure con intensita (*’), diversita di approcci e tempi differenti, hanno
coinvolto i vari livelli di governo per implementare strumenti di deriva-
zione privatistica, con 1’auspicio — investendo anche il management di
maggiori responsabilita sui risultati da conquistare — di governare con
piu razionalita le risorse pubbliche.

Per conseguire gli obiettivi desiderati, le riforme hanno general-
mente assegnato un ruolo chiave alla innovazione del sistema informa-
tivo-contabile delle amministrazioni pubbliche (%), disponendo il pas-
saggio da un sistema di rilevazione cash basis ad uno accrual basis (*),

instruments of substantive efficiency or a rationalising modernity?, in “Financial Accountabil-
ity & Management”, Vol. 15, No. 3-4, 1999, pagg. 201-207; PoLLiTT C., BOUCKAERT G., Public
Management Reform. A comparative analysis — into the age of austerity, Fourth Edition, Ox-
ford University Press, Oxford, 2017.

(°") Pavan et al. evidenziano che a livello internazionale i percorsi di riforma non sono sta-
ti né lineari né omogenei, distinguendo, in proposito, tra paesi che hanno operato riforme con
approcci piu convinti — ad esempio, Regno Unito, USA, Francia, Spagna, Australia ¢ Nuova
Zelanda — rispetto a tutti gli altri, tra cui, in ambito UE, Germania e Italia. Cfr., PAVAN A.,
REGINATO E., ANSELMI L., [ bilanci pubblici italiani oltre I’armonizzazione, in “Azienda pub-
blica”, Vol. 28, N. 2, 2015, pag. 203.

(°**) GUTHRIE J., HUMPHREY C., JONES L.R., OLSON O. (Eds.), International public financial
management reform: progress, contradictions, and challenges, 1AP, 2005; GUTHRIE J., OLSON
O., HuMPHREY C., Debating developments in new public financial management: the limits of
global theorising and some new ways forward, in “Financial Accountability & Management”,
Vol. 15, No. 3-4, 1999, pagg. 209-228; OLSON O., GUTHRIE J., HUMPHREY C., International ex-
periences with ‘new’public financial management (NPFM) reforms: New world? Small world?
Better world, in OLSON O., GUTHRIE J., HUMPHREY C., Global warning: Debating international
developments in new public financial management, Oslo, Capelen Akademisk Forlag, 1998,
pag. 18; SEVIC, Z., Accounting aspects of ‘new public management’: accrual accounting in the
public sector, in “The Journal of Finance and Management in Public Services”, Vol. 4, No. 1,
2004, pagg. 51-66.

(*°) Sul passaggio dai sistemi cash basis a quelli accrual si rinvia, tra gli altri, a: ANSELMI
L., DoNATO F., GIOVANELLI L., PAVAN A, ZUCCARDI MERLI M., [ principi contabili internazio-
nali per le amministrazioni pubbliche italiane, Giuffré Editore, Milano, 2009; ANSELMI L.,
PAVAN A., REGINATO E., Cassa, competenza finanziaria e competenza economica: la scelta del-
le basi contabili in un sistema armonizzato di contabilita pubblica, in “Azienda Pubblica”, Vol.
25, N. 1, 2012, pagg. 53-67; BAC A. (a cura di), International Comparative Issues in Govern-
ment Accounting, Kluwer, Boston, 2001; BENITO B., BRUSCA 1., MONTESINOS V., The harmoni-
zation of government financial information systems: the role of the IPSASs, in “International
Review of Administrative Sciences”, Vol. 73, No. 2, 2007, pagg. 293-317; Brusca L.,
CAPERCHIONE E., COHEN S., MANES RossI F. (eds.), Public sector accounting and auditing in
Europe. The challenge of harmonization, Palgrave Macmillan, London, 2015; BRrusca 1.,
MARTINEZ J.C., Adopting international public sector accounting standards: A challenge for
modernizing and harmonizing public sector accounting, in “International Review of Adminis-
trative Sciences”, Vol. 82, No. 4, 2016, pagg. 724-744; CAPERCHIONE E., MUSSARI R. (a cura
di), Comparative Issues in Local Government Accounting, Kluwer, Boston, 2000; CARLIN
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sia nella prospettiva di arricchire 1’informativa contabile e il livello di
accountability per gli stakeholder, sia per favorire la diffusione di si-
stemi direzionali di controllo su una base dati capace di rilevare la di-
mensione economica, finanziaria e patrimoniale della gestione (').
Mussari e Sostero sottolineano che la misurazione dei risultati in
queste tre prospettive non rappresenta semplicemente un cambiamento
tecnico, quanto un mezzo che i principi ispiratori del NPM volevano
impiegare per “rivoluzionare il modo di pensare e di comportarsi della
dirigenza pubblica e degli apparati politici” (**'). Uno studio accurato di
una data riforma, pertanto, deve andare oltre gli aspetti tecnici legati

T.M., Debating the impact of accrual accounting and reporting in the public sector, in “Finan-
cial Accountability & Management”, Vol. 21, No. 3, 2005, pagg. 309-336; DIAMOND J., Per-
formance Budgeting - Is Accrual Accounting Required?, International Monetary Fund, Vol. 2,
2002; ELLwooD S., NEWBERRY S., Public sector accrual accounting: institutionalising
neo-liberal principles?, in “Accounting, Auditing & Accountability Journal”, Vol. 20, No. 4,
2007, pagg. 549-573; FARNETI G., PozzOLI S. (a cura di), I principi di reporting per le pubbli-
che amministrazioni. L evoluzione italiana e la prospettiva internazionale, FrancoAngeli, Mi-
lano, 2006; GIOVANELLI L., Modelli contabili e di bilancio in uno Stato che cambia, Giuffre,
Milano, 2000; GIOVANELLI L., I modelli contabili pubblici nel processo di integrazione euro-
pea, Giuffré, Milano, 2005; GIOVANELLI L. (a cura di), Contabilita dello Stato e sistema euro-
peo dei conti (SEC95) nella prospettiva comunitaria, Giuffré, Milano, 2006; GRANDIS F.G.,
MATTEL G., L’ armonizzazione delle amministrazioni pubbliche in contabilita civilistica, Giuf-
fre, Milano, 2014; GUTHRIE J., Application of accrual accounting in the Australian public sec-
tor — rhetoric or reality, in “Financial Accountability & Management”, Vol. 14, No. 1, 1998,
pagg. 1-19; LUbER K., The “Contingency Model” Reconsidered: Experiences from Italy, Japan
and Spain, in BUSCHOR E., SCHEDLER K. (a cura di), Perspectives on Performance Measure-
ment and Public Sector Accounting, Paul Haupt Publishers, Berna, 1994, pp. 1-15; MANES
RossI F., COHEN S., CAPERCHIONE E., BRUSCA 1., Harmonizing public sector accounting in Eu-
rope: thinking out of the box, in “Public Money & Management”, Vol. 36, No. 3, 2016, pagg.
189-196; MONTESINOS V., VELA J.M. (a cura di), Innovations in Governmental Accounting,
Kluwer, Boston, 2002; MULAZZANI M. (a cura di), L ‘armonizzazione contabile delle Regioni,
degli Enti locali e dei loro organismi, Maggioli, Santarcangelo di Romagna, 2018; PoNzo S., Il
sistema delle informazioni per la pianificazione e il controllo nelle pubbliche amministrazioni,
Giuffre, Milano, 2009; Puppu L. (a cura di), Bilancio Ipsas: sistema integrato di rilevazioni e
principi contabili pubblici, Rirea, Roma, 2008; ROBINSON M., Accrual accounting and the effi-
ciency of the core public sector, in “Financial Accountability & Management”, Vol. 14, No. 1,
1998, pagg. 21-37; TiCKELL G., Cash To Accrual Accounting: One Nations Dilemma, in “Inter-
national Business & Economics Research Journal”, Vol. 9, No. 11, 2010; TOMASETTI A., [ si-
stemi contabili nelle amministrazioni pubbliche. Una prospettiva internazionale, Cedam, Pado-
va, 2008.

(1) McCuLLOCH B., BALL L., Accounting in the context of financial management reform,
in “Financial Accountability and Management”, 8, 1992, pagg. 7-12.

(") MussaRrI R., SOSTERO U., 1l processo di cambiamento del sistema contabile nelle uni-
versita: aspettative, difficolta e contraddizioni, in “Azienda Pubblica”, 2, 2014, pag. 129; Ricct
P., Il potenziale impatto delle nuove disposizioni contabili sui comportamenti aziendali e sul
sistema economico, in “Azienda Pubblica”, Vol. 25, N. (1), 2012, pagg. 41-51.
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all’organizzazione del dato contabile ('), dovendo verificare se, e in
quale misura, i nuovi dati abbiano prodotto un cambiamento nei com-
portamenti manageriali e politici, influenzandoli nella prospettiva spe-
rata dai suoi promotori (1%).

Nella corrente della letteratura che si occupa di indagare gli effetti
dei processi di innovazione contabile — il New Public Financial Mana-
gement — si registra un crescente numero di ricerche empiriche in cui €
dimostrato che il cambiamento ha assunto connotazioni del tutto parti-
colari a seconda del contesto del paese riformatore nonché del sotto-
settore interessato, con effetti che possono rivelarsi contrastanti anche a
livello aziendale, per I'influenza di micro-contesti di riferimento ('*4).
Come sottolineano Pavan et al., infatti, i sistemi di informazione inte-
ragiscono con numerose variabili, quali ad esempio la cultura aziendale
e 1 vincoli giuridici, e si innestano in un tessuto che presenta caratteri-
stiche strutturali che rendono problematica 1’introduzione di strumenti
di derivazione privatistica ('%%).

(%) Ricci sottolinea, in proposito, che la contabilita — ivi compresa quella economico-
patrimoniale — non ¢ deputata ad affrontare patologie gestionali delle amministrazioni pubbli-
che ma puo darne conto, fornendo un contributo al loro coerente fronteggiamento: “Sistemi
contabili adeguati accrescono quindi il grado di consapevolezza dell’uso delle risorse umane e
finanziarie, mettono al centro dell’amministrazione il tema della corretta e piena misurazione
dei suoi effetti, agevolano il rapporto con gli stakeholder”. Cfr. Ricc1 P., 1l potenziale impatto
delle nuove disposizioni contabili sui comportamenti aziendali e sul sistema economico, in
“Azienda Pubblica”, Vol. 25, N. (1), 2012, pag. 44.

(%) Sul punto, MussaARrI R., SOSTERO U., I/ processo di cambiamento del sistema contabi-
le nelle universita: aspettative, difficolta e contraddizioni, in “Azienda Pubblica”, 2, 2014, pag.
130.

(") BARZELAY M., The New Public Management: Improving research and policy dia-
logue, University of California Press, Berkeley, 2001; CHRISTIAENS J., ROMMEL J., Accrual ac-
counting reforms: only for businesslike (parts of) governments, in “Financial Accountability &
Management”, Vol. 24, No. 1, 2008, pagg. 59-75; GUTHRIE J., HUMPHREY C., Public sector fi-
nancial management developments in Australia and Britain: Trends and contradictions, in
“Research in Governmental and Non-profit Accounting”, 9, 1996, pagg. 283-302; HUMPHREY
C., GUTHRIE J., JONES L.R., OLSON O., The dynamics of public financial management change in
an international context, in GUTHRIE J., HUMPHREY C., JONES L.R., OLsON O. (Eds.), Interna-
tional public financial management reform: progress, contradictions, and challenges, 1AP,
2005, pagg. 1-22; OLSON O., GUTHRIE J., HUMPHREY C., International experiences with ‘new’
public financial management (NPFM) reforms: New world? Small world? Better world, in
OLSON O., GUTHRIE J., HUMPHREY C., Global warning: Debating international developments in
new public financial management, Oslo, Capelen Akademisk Forlag, 1998.

(') PAVAN A., REGINATO E., ANSELMI L., I bilanci pubblici italiani oltre
[’armonizzazione, in “Azienda pubblica”, Vol. 28, N. 2, 2015, pag. 202.
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Prendendo atto dei risultati di studi empirici condotti da una vasta
letteratura internazionale, Christiaens ¢ Rommel (1°¢) sottolineano che
sovente le riforme contabili cercano di correggere gli effetti indesiderati
di precedenti riforme e, rilevandosi poco efficaci, avviano una sorta di
rincorsa cronica a colmare il gap rispetto agli obiettivi attesi ('7). Gli
autori ammettono che le cause di inefficacia possono dipendere sia da
una progettazione superficiale sia dal fatto di non aver ponderato ade-
guatamente le complessita presenti in sede di implementazione, per la
presenza di cause ostative impreviste quanto indesiderate, che meritano
pertanto I’attenzione degli studiosi al fine di aumentare le possibilita di
successo di future azioni riformatrici.

Il fatto che il percorso di implementazione diverga, in concreto, ri-
spetto al progetto formale di cambiamento, non ¢ ’unica ragione per
cui si puod produrre un gap tra gli effetti attesi di una riforma contabile
rispetto a quelli realmente prodotti ('°%).

Puo infatti accadere che una riforma possa risultare inefficace an-
che in presenza di una progettazione validamente disegnata e di un pro-
cesso di implementazione correttamente realizzato. Con riferimento
all’esperienza olandese, ter Bogt e van Helden hanno notato che il ma-
nagement pubblico, di fatto, non andava ad utilizzare in modo suffi-
ciente la nuova strumentazione direzionale per il controllo, introdotta a
seguito di specifiche riforme governative, ad esempio perché ai fini de-
cisionali riteneva piu importante I’informativa prodotta dalle strutture
contabili preesistenti, o perché non riceveva alcun feedback sui dati del-
la propria sfera di pertinenza da parte dei responsabili della funzione di
programmazione e controllo ('?). A rafforzare queste considerazioni,
Arnaboldi e Azzone presentano un caso di successo, riguardante

(1) CHRISTIAENS J., ROMMEL J., Accrual accounting reforms: only for businesslike (parts
of) governments, in “Financial Accountability & Management”, Vol. 24, No. 1, 2008.

(') “Apparently, many governmental reforms are facing difficulties with a chronic lack
of compliance. These studies indicate more and more problems as time progresses and some
jurisdictions are even reforming their previous reforms”. Cfr. CHRISTIAENS J., ROMMEL J., Ac-
crual accounting reforms: only for businesslike (parts of) governments, in “Financial Account-
ability & Management”, Vol. 24, No. 1, 2008, pag. 60.

(%) Sul punto, CACCIA L., STECCOLINI L., Accounting change in Italian local govern-
ments: What's beyond managerial fashion?, in “Critical Perspectives on Accounting”, Vol. 17,
No. 2-3, 2006, pag. 157.

(**) TER BOGT H.J., VAN HELDEN G.J., Accounting change in Dutch government: exploring
the gap between expectations and realizations, in “Management Accounting Research”, Vol.
11, No. 2, 2000, pagg. 268-269.
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I’impianto di un sistema ABC da parte di un ateneo italiano che ha rite-
nuto di impiegarlo a supporto del processo di formazione del budget
annuale. Proprio la trasparenza del processo di calcolo dei costi, 1’uso
della nuova informativa di costo nel processo di allocazione delle risor-
se e il coinvolgimento degli attori chiave (top management e direttori
dei dipartimenti) si sono rivelati quali fattori di successo del progetto di
cambiamento (''°).

Consapevoli della necessita di valutare attentamente il fabbisogno
degli utilizzatori dell’innovazione contabile, Mussari e Sostero sottoli-
neano che ¢ opportuno studiare il rinnovamento dei sistemi contabili
pubblici superando I’approccio funzionalista, ovvero “I’idea che la con-
tabilita pubblica possa essere considerata come una tecnologia neutra
rispetto al comportamento di chi ne dovra utilizzare 1 risultati informa-
tivi a fini decisionali” (*').

Tra i possibili framework teorici cui si puo ricorrere per indagare il
cambiamento contabile (''?), un rilevante contributo in tal senso ¢ offer-

(") ARNABOLDI M., AZZONE G., Benchmarking university activities: an italian case study,
in “Financial Accountability & Management, Vol. 20, No. 2, 2004, pag. 212 e segg.

(*'"y MussaRrI R., SOSTERO U., 1l processo di cambiamento del sistema contabile nelle uni-
versita: aspettative, difficolta e contraddizioni, in “Azienda Pubblica”, 2, 2014, pag. 131. Sul
medesimo punto anche Ellwood e Newberry, secondo cui: “Accounting standard-setters in the
business sector have tended to represent accounting as a neutral technology intended to provide
‘even-handed financial and other information that, together with information from other
sources ... assists in promoting efficient allocation of scarce resources in the economy’
(LEISENRING J., Statements of Financial Accounting Concepts, Irwin, Homewood, IL, 1987, p.
ii). If such a description of accounting’s nature and role has ever been appropriate for the busi-
ness sector, it is certainly not appropriate for governmental accounting”. Cfr. ELLWOOD S.,
NEWBERRY S., Public sector accrual accounting: institutionalising neo-liberal principles?, in
“Accounting, Auditing & Accountability Journal”, Vol. 20, No. 4, 2007, pag. 550. Dello stesso
avviso anche Broadbent, secondo cui “accounting ... is not a neutral reflector of ‘reality’; in-
stead, it is a social construction that reflects certain taken for granted assumptions”. Cfr.
BROADBENT J., If you Can’t Measure it, How can You Manage It? Management and Govern-
ance in Higher Educational Institutions, in “Public Money and Management, Vol. 27, No. 3,
2007, pag. 193. Piu ampiamente, si veda anche BROADBENT J., The gendered nature of ‘ac-
counting logic’: pointers to an accounting that encompasses multiple values, in “Critical Per-
spective on Accounting, 9, 1998, pagg. 267-297.

(') Sul punto, si rinvia a: CHENHALL R.H., Management control systems design within its
organizational context: findings from contingency-based research and directions for the future,
in “Accounting, organizations and society”, Vol. 28, No. 2-3, 2003, pagg. 127-168; LAPSLEY L.,
PALLOT J., Accounting, management and organizational change: A comparative study of local
government, in “Management Accounting Research”, Vol. 11, No. 2, 2000, pag. 215 e segg.;
STECCOLINI 1., Cambiamento e innovazione nei sistemi contabili pubblici: Determinanti, criti-
cita, prospettive, EGEA, Milano, 2012.
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to dall’approccio istituzionale (institutional theory), il quale, rispetto a
quello funzionale, estende i confini dell’analisi esplorando anche il
comportamento degli individui e dei gruppi che operano all’interno del-
le organizzazioni nonché le loro mutue relazioni di interdipendenza con
I’ambiente esterno (''2).

L’approccio in questione trae le sue origini negli scritti degli istitu-
zionalisti americani a cavallo tra il 1800 e il 1900, oggi riconosciuti
come fondatori della “Old” institutional economic theory (*'*), 1 quali,
in contrapposizione alla teoria neoclassica, confutavano 1’idea che i
soggetti presenti nel mercato — ivi comprese le aziende — operassero per
massimizzare una data funzione di utilita, guidati da una perfetta razio-
nalitd economica, ravvisando nei loro comportamenti la presenza di
condizionamenti di carattere sociale e strutturale da parte dell’ambiente
istituzionale (). Nella consapevolezza di queste pressioni, il vecchio
istituzionalismo rivolge attenzione alle scelte degli agenti economici,
inquadrandole nel fitto tessuto delle relazioni esistenti con le istituzioni
economiche (e.g., mercato del lavoro, sistema creditizio) e politiche
(e.g., modelli di democrazia, forme di governo).

(*'*) COVALESKI M. A., DIRSMITH M.W., SAMUEL S., Managerial accounting research: the
contributions of organizational and sociological theories, in “Journal of management account-
ing research”, Vol. 8, 1996, pag. 9 e segg.; OLIVER C., Strategic Responses to Institutional Pro-
cesses, in “Academy of Management Review”, Vol. 16, No. 1, 1991, pagg. 145-179; ScotT
W.R., Institutions and Organizations, Thousand Oaks, Sage, 1995.

(") Quella che oggi viene comunemente riconosciuta come “Old institutional economic
theory” si riferisce alla corrente del pensiero economico che segue la tradizione dei lavori di
Veblen, Commons e Mitchell, fiorita nel contesto americano tra il 1890 e il 1930. Sul punto, si
rinvia a: COMMONS J.R., Institutional Economics, in “American Economic Review”, Vol. 21,
No. 4, 1931, pagg. 648-657; VEBLEN T.B., Why Is Economics Not an Evolutionary Science?, in
“The Quarterly Journal of Economics”, Vol. 12, No. 4, 1898, pagg. 373-397; VEBLEN T.B., The
theory of the leisure class: An economic study in the evolution of institutions, Macmillan, New
York, 1899. Sulla distinzione tra “Old” e “New” institutionalism si veda DIMAGGIO P.J.,
PoweLL W.W., Introduction, in POWELL W.W., DIMAGGIO P.J. (Eds.), The New Institutional-
ism in Organizational Analysis, University of Chicago Press Books, Chicago, 1991, pag. 13.

(*'%) Cfr. RUTHERFORD M., The old and the new institutionalism: can bridges be built?, in
“Journal of Economic issues”, Vol. 29, No. 2, 1995, pag. 443. Scapens e Arnold (SCAPENS
R.W., ARNOLD J., Economics and management accounting research, in BROMWICH M.,
HopwooD A.G. (eds.), Research and Current Issues in Management Accounting, Pitman, Lon-
don, 1986, pagg. 78-102) hanno evidenziato, in proposito, che gli studi di management accoun-
ting si sono dovuti formare al di fuori della teoria neoclassica, la quale essendo focalizzata sullo
studio del funzionamento dei mercati, non ¢ stata in grado di spiegare il comportamento dei
manager d’impresa. Sul medesimo punto, anche Burns e Scapens (BURNS J., SCAPENS R.W.,
Conceptualizing management accounting change: an institutional framework, in “Management
Accounting Research”, Vol. 11, 2000, pag. 4).
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Dopo un periodo di relativa emarginazione, la scuola istituzionali-
sta si rilancia a partire dal 1970 con il “neo-istituzionalismo”, svilup-
pando tre correnti di pensiero: 1’istituzionalismo storico (Historical In-
stitutionalism), 1’istituzionalismo della scelta razionale (Rational Choi-
ce Institutionalism) e 1’istituzionalismo sociologico (Sociological Insti-
tutionalism) (116).

Ai fini degli studi dell’accounting change ¢ soprattutto
quest’ultima a fornire agli studiosi gli strumenti piu efficaci per inter-
pretare le cause di successo o di fallimento dei processi di cambiamen-
to.

Tenendo conto non solo delle regole formali, delle procedure e del-
le norme esistenti, ma anche del sistema di simboli, delle mappe cogni-
tive e dei modelli morali che informano I’agire umano,
I’istituzionalismo sociologico supporta la tesi che le organizzazioni
spesso decidono di adottare nuove pratiche per aumentare la propria le-
gittimazione sociale nell’ambiente di riferimento e non per conseguire
livelli piu alti di efficienza.

Da questo punto di vista, per esaminare compiutamente il processo
di cambiamento risulta essenziale comprendere le ragioni, o meglio i
fattori, che possono conferire legittimazione ad un determinato provve-
dimento, o farlo ritenere appropriato sul piano sociale (''7).

Una delle tematiche centrali che il Sociological Institutionalism ha
considerato per individuare gli stimoli all’adozione di nuove pratiche ¢
rappresentata dall’isomorfismo (''*), 1 cui effetti si possono ravvisare

(") Per un approfondimento su queste tre correnti di pensiero e sul loro modo di concepi-
re le istituzioni e il loro modo di influenzare i comportamenti degli individui e delle organizza-
zioni, si rinvia ad HALL P.A., TAYLOR R.C., Political science and the three new institutionali-
sms, in “Political studies”, Vol. 44, No. 5, 1996, pagg. 936-957.

("'") Cfr. HALL P.A., TAYLOR R.C., Political science and the three new institutionalisms, in
“Political studies”, Vol. 44, No. 5, 1996, pag. 949.

(''*) DIMAGGIO P.J., POWELL W.W., The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism
and Connective Rationality in Organisational Fields, in “American Sociological Review”, Vol.
48, No. 2, 1983, pagg. 147-160; MEYER J.W., ROWAN B., Institutionalized Organizations: For-
mal Structure as Myth and Ceremony, in “The American Journal of Sociology”, Vol. 83, 1977,
pagg. 340-363; MEYER J.W., ROWAN B., Institutional Organizations: formal Structure as Myth
and Ceremony, in POWELL W.W., DI MAGGIO P.J. (Eds.), The New Institutionalism in Organi-
zational Analysis, The University of Chicago Press Books, Chicago, 1991; POWELL W.W.,
DIMAGGIO P.J. (eds.), The New Institutionalism in Organizational Analysis, The University of
Chicago Press Books, Chicago, 1991; Scotrt W.R., DAvIS G.F., Organizations and Organizing:
Rational, Natural, and Open Systems Perspectives, 6th ed., Routledge, London and New York,
2016.
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nella tendenza delle aziende ad adottare strutture e procedure omogenee
nel conformarsi alle istanze del proprio ambiente istituzionale di riferi-
mento, dietro pressioni di tipo coercitivo, mimetico e normativo (''°).

La prima forma di isomorfismo, quello coercitivo, deriva dalle
pressioni, formali e informali, esercitate su una data azienda in virtu di
un’autorita esercitata da un ente giuridicamente sovrapposto o da cui
quell’azienda dipende per 1’acquisizione di risorse (**°). La seconda
forma — isomorfismo mimetico — trova invece spazio in contesti carat-
terizzati da condizioni di particolare incertezza, che verrebbe fronteg-
giata adottando, o meglio imitando i comportamenti, le pratiche e i mo-
delli delle aziende riconosciute come piu legittimate o di successo ('2!).
L’ultima forma di isomorfismo, quello normativo, si determina per le
pressioni esercitate da standard, regole e metodi di lavoro definiti dagli
organismi di rappresentanza delle categorie professionali, le quali, tra-
smesse ¢ mediate dal management e dai consulenti aziendali, sono fina-
lizzate a migliorare I’efficacia dell’organizzazione del lavoro. Nella dif-
fusione di queste norme a carattere organizzativo, la cui pressione ¢ piu
intensa in contesti di crescente professionalizzazione del lavoro, gioca-
no un ruolo di primo piano universita, centri di formazione, societa
scientifiche e network professionali (122).

(') DIMAGGIO P.J., POWELL W.W., The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism
and Connective Rationality in Organisational Fields, in “American Sociological Review”, Vol.
48, No. 2, 1983, pagg. 147-160.

("*) “Coercive isomorphism results from both formal and informal pressures exerted on
organizations by other organizations upon which they are dependent and by cultural expecta-
tions in the society within which organizations function. Such pressures may be felt as force, as
persuasion, or as invitations to join in collusion”. Cfr., DIMAGGIO P.J., POWELL W.W., The Iron
Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Connective Rationality in Organisational
Fields, in “American Sociological Review”, Vol. 48, No. 2, 1983, pag. 150.

("*") “Uncertainty is also a powerful force that encourages imitation. When organizational
technologies are poorly understood ..., when goals are ambiguous, or when the environment
creates symbolic uncertainty, organizations may model themselves on other organizations. The
advantages of mimetic behavior in the economy of human action are considerable; when an
organization faces a problem with ambiguous causes or unclear solutions, problemistic search
may yield a viable solution with little expense (Cyert and March, 1963)”. Cfr., DIMAGGIO P.J.,
POwWELL W.W., The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Connective Rationality
in Organisational Fields, in “American Sociological Review”, Vol. 48, No. 2, 1983, pag. 151.

() “A third source of isomorphic organizational change is normative and stems primarily
from professionalization. ... we interpret professionalization as the collective struggle of mem-
bers of an occupation to define the conditions and methods of their work, to control "the pro-
duction of producers" (Larson, 1977: 49-52), and to establish a cognitive base and legitimation
for their occupational autonomy”. Cfr., DIMAGGIO P.J., POWELL W.W., The Iron Cage Revisit-
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Il framework dell’isomorfismo, nella sua formula originale o in
versioni modificate, ¢ stato impiegato in diversi studi che hanno inda-
gato il cambiamento nei sistemi contabili del settore pubblico ('*), i
quali hanno sovente messo in evidenza che non ¢ affatto semplice di-
stinguere nella pratica le tre tipologie di pressione, atteso che queste
possono anche operare simultaneamente ('>*).

La prospettiva istituzionalista ha arricchito gli strumenti di indagine
per comprendere, come sostengono Burns e Scapens, “whether mana-
gement accounting has not changed, has changed, or should chan-

ge” (125)'

Secondo Burns e Vaivio ('2), il cambiamento nei sistemi di control-
lo di gestione puo ridursi a un “non-fenomeno”, rivelandosi una sorta di
illusione, di “miraggio organizzativo”. Questo accade, come spiegano
gli studiosi, nei casi in cui il cambiamento risulta “cosmetico”, non so-
stanziale, circostanza che deve essere valutata attentamente, al di la
dell’aspetto meramente formale, in quanto un’amministrazione puo

ed: Institutional Isomorphism and Connective Rationality in Organisational Fields, in “Ameri-
can Sociological Review”, Vol. 48, No. 2, 1983, pag. 152.

(**) A titolo esemplificativo, citiamo i seguenti lavori: BAKER R., RENNIE M.D., Forces
Leading to the Adoption of Accrual Accounting by the Canadian Federal Government: An In-
stitutional Perspective, in “Canadian Accounting Perspectives”, Vol. 5, No. 1, 2006, pagg. 83-
112; CHRISTENSEN M., The ‘Third Hand’: Private Sector Consultants in Public Sector Account-
ing Change, in “European Accounting Review”, Vol. 14, No. 3, 2005, pagg. 447-474; LANDE
E., Accrual Accounting in the public sector: Between institutional Competitiveness and the
search for Legitimacy, in LANDE E., SCHEID J.C. (eds.), Accounting Reform in the Public Sec-
tor: Mimicry, Fad or Necessity, Experts Comptables Media, Paris, 2006, pagg. 19-30;
MAINGOT M., The Evolution of the Standard Unqualified Auditor’s Report in Canada, in “Ca-
nadian Accounting Perspective”, Vol. 5, No. 1, 2006, pagg. 19-36; MCSWEENEY B., DUNCAN
S., Structure or agency? Discourse or meta-narrative? Explaining the emergence of the finan-
cial management initiative, in “Accounting, Auditing & Accountability Journal”, Vol. 11, No.
3, 1998, pagg. 332-361; PARKER L., GOULD G., Changing public sector accountability: critiqu-
ing new directions, in “Accounting forum”, Vol. 23, No. 2, 1999, pagg. 109-135.

(***) CHRISTENSEN M., The ‘Third Hand’: Private Sector Consultants in Public Sector Ac-
counting Change, in “European Accounting Review”, Vol. 14, No. 3, 2005; CZARNIAWSKA B.,
JOERGES B., Travel of ideas, in CZARNIAWSKA B., JOERGES B. (Eds.), Translating Organiza-
tional Change, pagg. 13-47, Walter de Gruyter, Berlin, 1996; MODELL S., Institutional perspec-
tives on cost allocations: integration and extension, in “European Accounting Review”, Vol.
11, No. 4, 2002, pagg. 653-679.

(') BurNs J., SCAPENS R.W., Conceptualizing management accounting change: an insti-
tutional framework, in “Management Accounting Research”, Vol. 11, 2000, pag. 3.

(') BurnSs J., VAIVIO J., Management accounting change, in “Management accounting
research”, Vol. 12, No. 4, 2001, pag. 393.
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adottare soluzioni tali da far pensare ad una innovazione contabile rea-
le, potendo invece aver semplicemente rivisitato modelli preesistenti.
Tanto per fare un esempio con riferimento al nostro Paese, si pensi
al caso degli enti locali, a cui ¢ stato chiesto, a partire dal d.lgs.
77/95 ('¥), di redigere annualmente un bilancio economico-
patrimoniale rappresentato dai prospetti di conto del patrimonio e di
conto economico, da affiancare al tradizionale conto del bilancio redat-
to sulla base delle rilevazioni in contabilita finanziaria. Con gli spazi di
autonomia riconosciuti dal d.lgs. 77/95 ('2#), confermati dal successivo
d.lgs. 267/00 sino all’entrata in vigore del d.lgs. 118/2011 per
I’armonizzazione della contabilita ('), gli enti locali hanno preferito
fondamentalmente I’opzione del sistema semplificato ('*), che, non es-
sendo alimentato da scritture in partita doppia, consentiva loro di
adempiere formalmente al dettato normativo minimizzando gli investi-
menti per la produzione dell’informativa economico-patrimoniale, de-

(") L’art. 69, comma 1, del d.lgs. 25 febbraio 1995, n. 77 (“Ordinamento finanziario e
contabile degli enti locali”) disponeva che la dimostrazione dei risultati di gestione dovesse av-
venire mediante il rendiconto, comprendente il conto del bilancio, il conto economico e il conto
del patrimonio.

("*®) L’art. 74 (“Contabilita economica”) del d.lgs. 77/1995 recitava: “Gli enti locali di cui
all’articolo 1, comma 2, ai fini della predisposizione del rendiconto della gestione, adottano il
sistema di contabilita che piu ritengono idoneo per le proprie esigenze”. Gli enti locali, pertan-
to, potevano scegliere di adottare uno tra i seguenti sistemi contabili:

1. sistema semplificato o di contabilita finanziaria estesa,

2. sistema parallelo o duplice contabile;

3. sistema contabile integrato.

11 sistema contabile semplificato prevedeva la tenuta della sola contabilita finanziaria, con
redazione extra-contabile — per derivazione dai dati finanziari del conto del patrimonio e del
conto economico. Il sistema parallelo prevedeva la redazione del conto del patrimonio e del
conto economico mediante un sistema di scritture in partita doppia, parallele ed autonome ri-
spetto a quelle di contabilita finanziaria. L’ultimo sistema, quello integrato, prevedeva infine la
rilevazione unitaria dei fatti di gestione nella prospettiva finanziaria, economica e patrimoniale,
con un piano dei conti integrato abbinato ad una matrice di collegamento tra i conti necessari
per le rilevazioni in contabilita finanziaria e quelli per alimentare la contabilita generale con il
metodo della partita doppia.

(***) D.Igs. 23 giugno 2011, n. 118, recante “Disposizioni in materia di armonizzazione dei
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi,
a norma degli articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42”.

(") A seguito di un’analisi empirica sui sistemi contabili di quelle amministrazioni locali
individuate per la sperimentazione delle disposizioni concernenti I’armonizzazione contabile ex
d.lgs. 118/2011, Fanelli e Ferretti evidenziano che al momento di entrata in vigore del decreto,
quasi 1 2/3 delle amministrazioni avevano preferito il sistema semplificato. Cfr., FANELLI S.,
FERRETTI M., L armonizzazione contabile negli Enti locali: primi risultati e considerazioni sul-
la sperimentazione nazionale, in “Azienda Pubblica”, 2, 2014, pag. 174.
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rivata extra-contabilmente dai dati finanziari, opportunamente rettificati
e integrati.

Tale impostazione, scoraggiata peraltro dai principi di revisione e
di comportamento dell’organo di revisione negli enti locali — approvati
all’epoca dal Consiglio Nazionale dei Dottori Commercialisti e dal
Consiglio Nazionale dei Ragionieri (') — penalizzava le amministra-
zioni rispetto alla tempestivita e all’affidabilita della reportistica per il
controllo di gestione ('3?). Non sorprende, pertanto, che sia stato osser-
vato un disallineamento tra la “produzione” dei dati economico-
patrimoniali e il loro “uso” ai fini decisionali (*3%), a causa di fattori cul-
turali predominanti avversi al cambiamento, al prevalere della logica
dell’adempimento formale, all’assenza di rilevanza della nuova infor-
mativa rispetto ai meccanismi di allocazione interna delle risorse, alla
mancata comprensione — o addirittura alla non accettazione — delle po-
tenzialita informative del nuovo sistema contabile.

Malmi, studiando una serie di casi di fallimento dell’introduzione
nelle imprese di modelli di contabilita analitica di tipo ABC, ha riscon-
trato che 1’insuccesso poteva non dipendere, di per s¢, dalla tecnica
contabile o, ancora, dal modo in cui era pianificato e implementato il
cambiamento contabile, quanto da fattori di resistenza a carattere strut-
turale di varia natura ('3*).

(**") Si veda CONSIGLIO NAZIONALE DEI DOTTORI COMMERCIALISTI, CONSIGLIO NAZIONALE
DEL RAGIONIERI COMMERCIALISTI, Principi di revisione e di comportamento dell’organo di re-
visione negli enti locali, Egea, Milano, 2003, § 6.

(***) Sul punto, si rinvia a SFORZA V., [ limiti dell implementazione del controllo di ge-
stione negli enti locali in assenza di “cultura manageriale”, Quaderni Monografici Rirea, n.
50, 2006.

(***) ANEsSI PESSINA E., STECCOLINI L., Effects of budgetary and accruals accounting coe-
xistence: Evidence from Italian local governments, in “Financial Accountability & Manage-
ment”, Vol. 23, No. 2, 2007, pag. 128; CAPERCHIONE E., Local government accounting system
reform in Italy: a critical analysis, in “Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial
Management”, 2003, Vol. 15, No. 1, pag. 135 e segg.; MUssArI R., SOSTERO U., 1] processo di
cambiamento del sistema contabile nelle universita: aspettative, difficolta e contraddizioni, in
“Azienda Pubblica”, 2, 2014, pagg. 130-131; STECCOLINI L., Is the annual report an accounta-
bility medium? An empirical investigation into Italian local governments, in “Financial Ac-
countability & Management”, Vol. 20, No. 3, 2004, pag. 344 e segg.

(%) Cfi. MaLm T., Towards explaining activity-based costing failure: accounting and
control in a decentralized organization, in “Management Accounting Research”, 8, 1997, pag.
475 e ss. Ad esempio, lo studioso ha osservato che il presunto fallimento potesse derivare dal
fatto che il sistema ABC andava a produrre dati che I'impresa riusciva gia ad ottenere da altre
basi informative, e, non rivelandosi di aiuto nel miglioramento delle attivita quotidiane, non ha
consentito di migliorare, in concreto, il processo decisionale del management.
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Burns e Scapens classificano i fattori di resistenza al cambiamento
in tre distinte categorie:

— resistenza formale e palese per interessi concorrenti;

— resistenza dovuta alla mancanza di capacita (conoscenza ed espe-
rienza) per far fronte al cambiamento;

—resistenza dovuta ad una “fedelta mentale” ai modi consolidati di
pensare e di fare, incarnati nelle routine e nelle istituzioni esistenti ('*%).

Tali fattori, pur essendo distinguibili, possono operare congiunta-
mente e presentano nella pratica numerosi punti di interrelazione. I loro
effetti sul cambiamento sono peraltro difficili da prevedere poiché di-
pendono, come dimostrano alcuni studi ('*¢), dalla storia organizzativa,
dalla struttura, dal livello di tecnologia, dalla dimensione, dalla cultura,
dai valori impliciti e dalle persone operanti in una data organizzazione.

4.1.11 processo di introduzione della contabilita analitica negli atenei:
Pevoluzione degli studi sul panorama nazionale

Nel precedente paragrafo abbiamo inquadrato 1’introduzione della
contabilita analitica negli atenei nell’ambito di quel filone di studi che
si occupa di indagare gli effetti dei processi di innovazione contabile.
Alla luce di questa prospettiva ¢ stato possibile richiamare tutte le diffi-
colta che gli studi empirici hanno riconosciuto in analoghi processi di
cambiamento, le quali — come abbiamo potuto vedere — vanno ben oltre
gli aspetti tecnici della strumentazione da sviluppare, sia pure questi
siano rilevanti e complessi poiché devono innestarsi su una preesistente
organizzazione contabile. Il processo di introduzione ¢ infatti influenza-
to da numerosi fattori di complessita che dipendono dalla storia orga-
nizzativa, dai valori e dalla cultura aziendale presente nel contesto di

(**) Burns J., SCAPENS R.W., Conceptualizing management accounting change: an insti-
tutional framework, in “Management Accounting Research”, Vol. 11, 2000, pag. 17.

(***) AGYEMANG G., BROADBENT J., Management control systems and research manage-
ment in universities: An empirical and conceptual exploration, in “Accounting, Auditing &
Accountability Journal”, Vol. 28, No. 7, 2015, pagg. 1018-1046; FERREIRA A., OTLEY D., The
design and use of performance management systems: an extended framework for analysis, in
“Management Accounting Research”, Vol. 20, No. 4, 2009, pagg. 263-282; OTLEY D., Man-
agement control in contemporary organizations: towards a wider framework, in “Management
Accounting Research”, Vol. 5, No. 3-4, 1994, pagg. 289-299; OTLEY D., Performance man-
agement: a framework for management control systems research, in “Management Accounting
Research”, Vol. 10, No. 4, 1999, pagg. 363-382.
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riferimento, nonché dal grado di accettazione delle persone che sono
chiamate ad operare il cambiamento all’interno della data amministra-
zione, che possono agire in modo da ostacolarlo — come dimostrano
numerose ricerche — tanto da far fallire la riforma contabile che lo ha
promosso.

Come abbiamo gia riferito nelle pagine precedenti, nel caso degli
atenei italiani la legge 240/2010 ha prescritto, accanto all’adozione di
un sistema di contabilitd economico-patrimoniale e alla formazione del
bilancio unico di ateneo, anche ’introduzione della contabilita analitica
per il controllo di gestione. Sino ad oggi i decreti attuativi della predetta
legge hanno previsto una specifica regolamentazione per I’introduzione
e la tenuta della contabilita economico-patrimoniale, senza invece en-
trare nel merito della contabilita analitica, creando 1 presupposti affin-
ché le amministrazioni universitarie potessero avere il pit ampio spazio
di manovra per progettarne il percorso di implementazione, con le mo-
dalita ritenute piu funzionali a soddisfare il proprio fabbisogno conosci-
tivo.

La mancanza di specifiche linee di indirizzo, unitamente al fatto
che ’autonomia riconosciuta alle istituzioni universitarie sul piano
amministrativo-contabile (legge 168/89, art. 7, comma 7) abbia diversi-
ficato nel tempo le strutture formali di bilancio ('*") e i modelli di fun-
zionamento dei sistemi informativo-contabili (3¥), fa presupporre una
notevole eterogeneita di pratiche contabili.

Per rassegnare la letteratura che si ¢ occupata del caso italiano, ri-
teniamo utile, nel prosieguo del paragrafo, distinguere le pubblicazioni
avendo come riferimento temporale due momenti storici ben precisi ri-
guardanti:

I’entrata in vigore della legge 30 dicembre 2010, n. 240;

— la data della first time adoption, inizialmente fissata al 1° gen-
naio 2014 e poi slittata in avanti di un anno.

Si possono distinguere, cosi, tre fasi di studio che riguardano:

(") AGASISTI T., CATALANO G., Debate: innovation in the Italian public higher education
system: introducing accrual accounting, in “Public Money & Management”, Vol. 33, No. 2,
2013, pagg. 92-94.

(**®*) GIOVANELLI L., ROTONDO F., CAFFU S., Implementing accrual accounting in Italian
universities: Critical aspects of an information system, in MANCINI D., DAMERI R.P., BONOLLO
E. (eds.), Strengthening Information and Control Systems, pagg. 185-198, Springer, Cham,
2016; PAOLINI A., SOVERCHIA M., Le universita statali italiane verso la contabilita economico-
patrimoniale ed il controllo di gestione, in “Management control”, 3, 2013, pagg. 77-98.
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1) il periodo precedente la legge 240/2010;

2) il periodo intercorrente tra la legge 240/2010 e la first time
adoption (cd. periodo transitorio);

3) il periodo seguente la first time adoption.

Con riguardo alla prima fase, gli studi sugli atenei italiani hanno
avuto un forte impulso soprattutto con il riconoscimento dei caratteri
d’istituto tipici delle aziende, a seguito delle disposizioni normative che
hanno sancito 1’autonomia universitaria (legge 168/89) e che successi-
vamente hanno riformato il sistema di finanziamento (Legge 537/93).
L’interesse degli studiosi si € pertanto concentrato su tematiche genera-
li del’Economia aziendale, tra cui ricordiamo il finanziamento (**), la
standardizzazione dei costi ('), la governance ('*'), la performance ('*)
e la valutazione ('#).

(***) Ricordiamo, per tutti, i seguenti lavori: BIGGERI L., La valutazione ed il finanziamen-
to pubblico delle universita, in “Sinergie”, Vol. 17, N. 48, 1999, pagg. 59-73; CATALANO G.,
SILVESTRI P., Finanziamento e distribuzione delle risorse nel sistema universitario italiano, in
“Economia Pubblica”, Vol. 24, N. 3, 1993, pagg. 93-106; CATTURI G., MUSSARI R., I/ finanzia-
mento del sistema pubblico universitario dal dopoguerra all’autonomia, Annali di storia delle
universita italiane, 7, Cisui, CLUEB, Bologna, 2003; PALETTA A., Sistemi di finanziamento e
governo delle Universita. Il caso italiano comparativamente ad altri sistemi nazionali, in
MATTEUZZI MAZZONI L. (a cura di), Governo economico e sistemi di controllo nelle Universita,
Cedam, Padova, 2002.

(") Per tutti, GIARDA P., PETRETTO A., CATALANO G., SILVESTRI P., La standardizzazione
di costi nel sistema universitario italiano, in “Politica Economica”, Vol. 12, N. 1, 1996, pagg.
3-48.

(**") PALETTA A., Il governo dell Universita tra competizione e accountability, Il Mulino,
Bologna, 2004; POLLIFRONI M., L’economia dell’azienda universitaria, Giappichelli, Torino,
2001, Parte II.

(***) ARENA M., ARNABOLDI M., AzzONE G., CARLUCCI P., Developing a Performance
Measurement System for University Central Administrative Services, in “Higher Education
Quarterly”, Vol. 63, No. 3, 2009, pagg. 237-263; ARNABOLDI M., AZZONE G., Constructing per-
formance measurement in the public sector, in “Critical Perspective on Accounting”, Vol. 21,
No. 4, 2020, pagg. 266-282; BARNABE F., RICCABONI A., Which role for performance meas-
urement systems in higher education? Focus on quality assurance in Italy, in “Studies in Edu-
cational Evaluation”, Vol. 33, No. 3-4, 2007, pagg. 302-319; CUGINI A. (a cura di), La misur-
azione della performance negli atenei, Franco Angeli, Milano, 2007; CUGINI A., MICHELON G.,
PILONATO S., Performance measurement in academic departments: the strategy map approach,
in “Public Money and Management, July, 2011, pagg. 271-277.

(***) AMOROSO C., La valutazione nelle universita: il sistema degli indicatori, in “Azienda
Pubblica”, 1-2, 1999, pagg. 133-147; BARNABE F., La cultura della valutazione nelle universi-
ta, Cedam, Padova, 2009; BARNABE F., RICCABONI A., [ risultati del CIVR per [’Area 13: impli-
cazioni e prospettive per la ricerca economico-aziendale, in “Azienda Pubblica”, 4, 2008,
pagg. 367-394; CATALANO G. (a cura di), La valutazione delle attivita amministrative delle uni-
versita: il Progetto “Good Practices”, 11 Mulino, Bologna, 2002; CATALANO G. (a cura di),
Valutare le attivita amministrative delle universita. Aspetti metodologici e buone pratiche, 1l
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Un discorso a parte puo essere fatto sui temi dell’accounting e del
management accounting.

All’epoca, non essendo stato ancora disposto 1’obbligo della conta-
bilita economico-patrimoniale ed analitica, gli studi che si sono occupa-
ti in questa fase di contabilita e bilancio ('#4) trattano fondamentalmente
il ruolo dell’ordinamento contabile degli atenei alla luce del riconosci-
mento dell’autonomia e, grazie all’esame della regolamentazione vi-
gente e delle pratiche contabili, rilevano il gap di fabbisogno informati-
vo per il controllo economico della gestione rispetto alla strumentazio-
ne corrente (14%).

In merito alla contabilita analitica e al controllo di gestione, gli stu-
di evidenziano soprattutto le potenzialita degli strumenti manageriali di
controllo per il supporto al sistema delle scelte ('*), la cui diffusione ri-

Mulino, Bologna, 2005; CROCETTA C. (a cura di), Metodi e modelli per la valutazione del si-
stema universitario, CLEUP, Padova, 2006; MINELLI E., REBORA G., TURRI M., I/ valore
dell’universita. La valutazione della didattica, dei servizi, della ricerca negli atenei, Guerini e
Associati, Milano, 2002; MINELLI E., REBORA G., TURRI M., La valutazione, elemento centrale
del processo di riforma, in MAzzA C., QUATTRONE P., RICCABONI A., L universita in cambia-
mento tra mercato e tradizione, pagg. 149-181, 11 Mulino, Bologna, 2006; POLLIFRONI M.,
L’economia dell’azienda universitaria, Giappichelli, Torino, 2001, Parte IV; TURRI M., La va-
lutazione dell 'universita. Un’analisi dell impatto istituzionale e organizzativo, Guerini e Asso-
ciati, Milano, 2005.

(***) A titolo di esempio, citiamo: AGASISTI T., CATALANO G., Verso la definizione di prin-
cipi contabili per il settore universitario. Riflessioni metodologiche e proposte operative, in
“Azienda Pubblica”, n. 1, 2009, pagg. 89-114; CAPODAGLIO G. (a cura di), L introduzione della
contabilita economico-patrimoniale nelle Universita italiane. Metodologie e soluzioni operati-
ve, Rirea, Roma, 2004; CATALANO G. (a cura di), La contabilita economico-patrimoniale nelle
universita. Aspetti metodologici e principi contabili, Il Mulino, Bologna, 2009; CATALANO G.,
Tomast M. (a cura di), Esperienze di contabilita economico-patrimoniale nelle universita, 11
Mulino, Bologna, 2010; CATTURI G., GROSSI G., RICCABONI A., Evoluzione storica e prospetti-
ve della contabilita negli Atenei italiani, Annali di storia delle universita italiane, 8, Cisui,
CLUEB, Bologna, 2004; CINQUINI L., /I bilancio consuntivo delle Universita verso una nuova
informativa economico-finanziaria, Giappichelli, Torino, 2002; GARLATTI A., Bilancio e con-
trollo economico nelle universita degli studi, Egea, Milano, 1996; POLLIFRONI M., L ‘economia
dell’azienda universitaria, Giappichelli, Torino, 2001, Parte III.

(**) Cosi, ad esempio, CINQUINI L., I/ bilancio consuntivo delle Universita verso una nuo-
va informativa economico-finanziaria, Giappichelli, Torino, 2002; GARLATTI A., Bilancio e
controllo economico nelle universita degli studi, Egea, Milano, 1996.

(**) Si rinvia, per tutti, ai seguenti lavori: AGASISTI T., ARNABOLDI M., AZZONE G., Stra-
tegic management accounting in universities: the Italian experience, in “Higher education”,
Vol. 55, No. 1, 2008, pagg. 1-15; ARCARI A., I controllo di gestione negli atenei, Egea, Mila-
no, 2003; ARNABOLDI M., AZZONE G., Benchmarking university activities: an italian case stu-
dy, in “Financial Accountability & Management, Vol. 20, No. 2, 2004, pagg. 205-220;
CINQUINI L., MIOLO VITALI P., Le informazioni economico-finanziarie nel nuovo contesto uni-
versitario italiano: i risultati di una ricerca sulla contabilita direzionale, in “Azienda Pubbli-
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sulta ancora limitata dall’assenza di una base informativa obbligatoria
di tipo economico-patrimoniale. Nelle indagini empiriche sono quindi
presentati i case study di quegli atenei — ancora pochi — che, avvertendo
la necessita di ricercare migliori condizioni di economicita della gestio-
ne, hanno creduto nell’opportunita di una contabilita direzionale, av-
viandone “spontaneamente” I’implementazione.

Passiamo ora alle ricerche che si sono occupate delle medesime
tematiche nel tempo intercorrente tra la Riforma Gelmini e la first time
adoption della contabilita economico-patrimoniale ed analitica, di cui
alla fase sub 2).

Va tenuto presente che 1’approvazione degli schemi di bilancio e
dei principi contabili delle universita ¢ intervenuta proprio verso la fine
di questo periodo, ad opera del decreto interministeriale 14 gennaio
2014, n. 19 mentre ’emanazione della prima versione del Manuale
Tecnico Operativo, recante gli standard per armonizzare le pratiche
contabili degli atenei, ¢ avvenuta successivamente al 1° gennaio 2015,
ma entro i termini di chiusura del primo bilancio economico-
patrimoniale (7).

Alla luce di una regulation ancora incompleta, gli studiosi da un la-
to si sono occupati di concettualizzare, con lavori monografici, il pas-
saggio dalla contabilitd finanziaria a quella contabilita economico-
patrimoniale (***), e dall’altro hanno svolto indagini empiriche, sia me-

ca”, Vol. 13, N. 5, 2000, pagg. 563-583; CUGINI A., La misurazione dei costi nelle unita ammi-
nistrative delle facolta: esperienze a confronto, in CUGINI A. (a cura di), La misurazione della
performance negli atenei, Franco Angeli, Milano, 2007; DEL SorDO C., Il controllo direzionale
nelle universita. Dal sistema di bilancio alla Balanced Scorecard, FrancoAngeli, Milano, 2005;
Fict L., 1l controllo di gestione negli atenei. Dalla valutazione al governo aziendale, Fran-
coAngeli, Milano, 2001; MioLO VITALI P. (a cura di), [ sistemi di misurazione economico-
finanziaria nelle universita italiane: problemi e prospettive, Cedam, Padova, 2001; ONGAROE.,
RoDpOLFI E., L’innovazione nella gestione delle universita italiane: uno studio di casi di intro-
duzione del controllo di gestione, in “Azienda pubblica”, Vol. 11, N. 1/2, 1998, pagg. 77-101;
RICCABONI A., La stima dei costi delle diverse attivita istituzionali delle universita. Rapporto
finale del gruppo di ricerca MURST, Osservatorio per la valutazione del sistema universitario,
1999.

(**") La prima versione del MTO ¢ stata approvata — lo ricordiamo per completezza — con
il Decreto Direttoriale n. 3112 del 2 dicembre 2015.

(**%) Si rinvia, per tutti, ai seguenti lavori: CANTELE S., Contabilita, budget e controllo
economico nelle universita, Rirea, Roma, 2012, Cap. 2; SALVATORE C., Il nuovo sistema conta-
bile e di bilancio delle universita: caratteristiche e criticita, Giappichelli, Torino, 2012; Ruro
D., L’introduzione della contabilita economico-patrimoniale nelle universita. Principi e logiche
contabili nella fase transitoria, Aracne, Roma, 2014.
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diante analisi qualitativa a mezzo di case study ('*), sia mediante analisi
quantitativa sulla popolazione per valutare lo stato dell’arte della confi-
gurazione dei sistemi contabili e di controllo negli atenei.

Il quadro restituito dalle ricerche empiriche sulla popolazione ¢ di
una limitata diffusione della strumentazione per il controllo di gestione.

In un primo lavoro del 2012, Cantele et al. ('*°) presentano 1 risultati
di una survey condotta tra gennaio e marzo 2011, che ha avuto un tasso
di risposta, tra atenei statali e non, pari al 58,95%. L’analisi di diverse
variabili sulle caratteristiche del sistema informativo, sugli assetti orga-
nizzativi del sistema di controllo di gestione, nonché sull’impiego degli
strumenti di pianificazione e controllo, evidenzia che gli strumenti di
controllo, a un anno dall’entrata in vigore della Riforma Gelmini, non
risultavano ancora generalmente diffusi, sia pure si ¢ palesata una mar-
cata differenziazione di casi che comprendono una maggioranza “meno
evoluta” e amministrazioni piu avanzate. Il loro impiego risulta preva-
lentemente a supporto delle decisioni degli organi politici. Rispetto ad
indagini precedenti si evidenzia un maggiore tasso di adozione della
contabilita economico-patrimoniale, che pero solo in limitati casi risulta
utilizzata a fini gestionali, prevalendo soprattutto I’impiego di determi-
nazioni quantitative alimentate dalla contabilita finanziaria. Nei casi in
cui ¢ operativo un sistema di contabilita analitica (37,50% delle rispo-
ste), questa risulta organizzata soprattutto per centri di costo (82,5%),
con modalita a full costing con basi di riparto multiple (42,50%). Sul
piano organizzativo, le strutture deputate alla pianificazione e controllo
sono collocate prevalentemente in posizione di szaff alla direzione ge-
nerale (43,48% delle risposte).

La medesima survey ha dato spazio ad un approfondimento della
linea di ricerca per definire un rating degli atenei rispetto al grado
complessivo di sviluppo del sistema di controllo di gestione (*3'). I dati
sono stati declinati rispetto a tre cluster, rappresentati dalla tipologia di
ateneo (statale/non statale), dall’area geografica di appartenenza (nord,

(**) Si veda, ad esempio, AzZONE G., CAMPEDELLI B., VARASIO E. (a cura di), I/ sistema di
programmazione e controllo negli atenei, 11 Mulino, Bologna, 2011.

(%) CANTELE S., MARTINI M., CAMPEDELLI B., Gli atenei italiani e gli strumenti di piani-
ficazione e controllo: a che punto siamo?, in “Management control”, 1, 2012, pagg. 55-83.

(') CANTELE S., MARTINI M., CAMPEDELLI B., Factors affecting the development of man-
agement control systems in Universities, in “Economia Aziendale Online”, Vol. 4, No. 2, 2013,
pagg. 167-183.
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centro e sud/isole) e dalla dimensione in funzione del numero di stu-
denti (piccola, media, grande, molto grande).

I risultati, nel confermare il limitato sviluppo dei sistemi di control-
lo direzionale (punteggio medio di 67,76 rispetto al valore teorico di
200), hanno evidenziato valori medi piu alti nelle statali, nelle universi-
ta del nord Italia e in quelle di dimensioni maggiori, sia pure non sia
stato possibile individuare una relazione statisticamente significativa tra
le citate variabili (tipologia, area geografica e dimensione) e il punteg-
gio conseguito dagli atenei. I dati delle statistiche descrittive del cam-
pione (media: 67,76; minimo: 10; massimo: 119,78; deviazione stan-
dard: 25,34, valore teorico massimo: 200) hanno spinto a ritenere che
negli atenei non vi fossero ben definite evidenze di tendenze isomorfi-
stiche nel processo di implementazione del controllo di gestione.

Successivamente, Paolini e Soverchia ('*?) hanno presentato uno
studio su contabilita e controllo di gestione negli atenei pubblici, realiz-
zato nel primo semestre 2013 tramite survey (tasso di risposta: 95,5%).
L’indagine ¢ stata svolta per comprendere il comportamento delle am-
ministrazioni universitarie a ridosso della first time adoption della con-
tabilita economico-patrimoniale ed analitica. Il lavoro ha evidenziato
che il 25% circa degli atenei aveva anticipato gia al 2013 I’introduzione
della contabilitd economico-patrimoniale; la meta del campione ha di-
chiarato inoltre di essersi “attivato” per realizzare un sistema di conta-
bilita analitica, che nelle more del passaggio al sistema accrual basis ¢
risultata prevalentemente impostata su base finanziaria.

Con una survey realizzata tra gennaio e febbraio 2014, Biondi et
al. (') hanno indagato le aspettative dei responsabili dell’area contabi-
lita e bilancio (tasso di risposta: 68,2%), riscontrando — tra 1’altro — che
il 29% delle universita risultava adottare ancora la sola contabilita fi-
nanziaria. Tra 1 principali fattori giudicati positivamente in relazione
all’imminente introduzione della nuova contabilita su base accrual, &

(%) PAOLINI A., SOVERCHIA M., Le universita statali italiane verso la contabilita econo-
mico-patrimoniale ed il controllo di gestione, in “Management control”, 3, 2013, pagg. 77-98;
PAOLINI A., SOVERCHIA M., Public Italian Universities Towards Accrual Accounting and Ma-
nagement Control, in BAGLIERI D., METALLO C., ROSSIGNOLI C., PEZZILLO IACONO M. (eds.),
Information Systems, Management, Organization and Control, Springer, Cham , 2014, pagg.
29-45.

("**) Bionp1 L., FRANCESE U., GuLLusCIO C., Verso un sistema contabile economico-
patrimoniale: prime evidenze empiriche nell ambito delle universita pubbliche italiane, in
“Azienda Pubblica”, Vol. 28, N. 3, 2015, pagg. 247-267.
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emersa la possibilita del monitoraggio dei costi; di contro, il manage-
ment dei servizi finanziari ravvisava, quali potenziali fattori di ostacolo,
la maggiore complessita gestionale e la resistenza al cambiamento degli
attori. Lo studio, dedicato essenzialmente alla contabilita economico-
patrimoniale, ha peraltro registrato la dichiarazione, da parte degli ate-
nei rispondenti, di aver “avviato” la contabilita analitica solamente nel
58% dei casi, confermando sostanzialmente il dato restituito dalla ri-
cerca condotta precedentemente da Paolini e Soverchia ('5).

Nel periodo concomitante e successivo alla first time adoption sono
prevalsi gli studi sull’innovazione contabile relativi al processo di in-
troduzione della contabilitd economico-patrimoniale, per rispondere
all’obbligo di redazione bilancio unico di ateneo. Su tali tematiche sono
stati pubblicati sia studi di carattere teorico (**), sia lavori con indagini
empiriche mediante case-study (') o analisi documentale ('57).

(***) PAOLINI A., SOVERCHIA M., Le universita statali italiane verso la contabilita econo-
mico-patrimoniale ed il controllo di gestione, in “Management control”, 3, 2013.

() MussaRrI R., SOSTERO U., 1l processo di cambiamento del sistema contabile nelle uni-
versita: aspettative, difficolta e contraddizioni, in “Azienda Pubblica”, Vol. 27, N. 2, 2014,
pagg. 125-147; Mussarl R., D’ ALESSIO L., SOSTERO U., Il nuovo sistema contabile delle uni-
versita, in “Azienda pubblica”, Vol. 28, N. 3, 2015, pp. 227-246; PunTILLO P., FLORIO M.T.,
Modelli economico-patrimoniali per la contabilita e il bilancio delle universita, Pellegrini Edi-
tore, Cosenza, 2019; RoMAaNO M., CIRILLO A., La misurazione delle performance economico-
finanziarie delle universita pubbliche italiane. Logiche e strumenti nel nuovo sistema di conta-
bilita, in “Azienda Pubblica”, Vol. 28, N. 4, 2015, pagg. 377-394; POLLIFRONI M., L ‘evoluzione
del modello contabile e di bilancio degli atenei italiani, in Mio C. (a cura di), La rendiconta-
zione sociale negli atenei italiani. Valori, modelli, misurazioni, pagg. 123-137, FrancoAngeli,
Milano, 2016; TIEGHI M., GIGLI S., L introduzione della Contabilita Economico-Patrimoniale
negli Atenei: un commento su alcune opzioni esercitate e alcune possibili proposte di miglio-
ramento, in “Azienda Pubblica”, Vol. 28, N. 1, 2015, 13-31.

(***) BoNoLLO E., LAZzZINI S., MERLI M.Z., Innovations in accounting information system
in the public sector. Evidences from Italian public universities, in MANCINI D., DAMERI R.P.,
BoNoLLO E., Strengthening information and control systems, pagg. 199-216, Springer, Cham,
2016; GIOVANELLI L., ROTONDO F., CAFFU S., Implementing accrual accounting in Italian uni-
versities: Critical aspects of an information system, in MANCINI D., DAMERI R.P., BONOLLO E.
(eds.), Strengthening Information and Control Systems, pagg. 185-198, Springer, Cham, 2016;
TIEGHI M., ORELLI R.L., PADOVANI E., Accounting Reform in Italian Universities. Internal Re-
sponse to Accounting Change, in “Management Control”, 1, 2018, pagg. 117-138,;
TREQUATTRINI R., NAPPO F., LARDO A., L’introduzione della contabilita-economico patrimo-
niale nelle universita tra adeguamento alle norme e nuovi paradigmi emergenti: il caso Uni-
clam, in “Azienda Pubblica”, Vol. 28, N. 3, 2015, pagg. 269-285.

("*") AGASISTI T., CATALANO G., D1 CARLO F., ERBACCI A., Accrual accounting in Italian
universities: a technical perspective, in “International Journal of Public Sector Management”,
Vol. 28, No. 6, 2015, pagg. 494-508; GIGLI S., TIEGHI M., La riforma del sistema informativo-
contabile degli atenei italiani. Una proposta di analisi del nuovo modello di bilancio, in “Ma-
nagement Control”, 1, 2017, pagg. 61-91.
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Per quanto ci ¢ dato di sapere, la letteratura in questa fase, tuttora
aperta, ha dato limitato spazio, nello scenario di completamento del
processo di avvio della contabilitda economico-patrimoniale, a nuove
verifiche empiriche sul grado di avanzamento dei SCAG della popola-
zione degli atenei italiani (***), allargando invece la prospettiva di inda-
gine allo sviluppo di sistemi integrati di misurazione della performan-
ce, al bilancio di genere, alla sostenibilita sociale e ambientale e al re-
porting integrato, nonché alla misurazione del capitale intellettuale ('*).

Nella prospettiva del CdG, puo essere citato il recente studio di
Sforza et al. (**°) sulle modalita di implementazione del predetto siste-
ma e la presenza, nelle pratiche contabili, di comportamenti isomorfi-
stici. L’indagine ¢ stata condotta mediante una survey sulla popolazione
delle universita (tasso di risposta: 32,65%, rappresentativo del 45,85%
degli atenei su base FFO 2018), esplorando diverse dimensioni chiave
del CdG ().

(***) Non sono mancati studi, invece, sulla misurazione dei miglioramenti dell’efficienza
degli atenei, sviluppati con metodi quantitativi di indagine (e.g., Data Envelopment Analysis).
Sul punto, si rinvia ai seguenti lavori e alla bibliografia ivi citata: AGASISTI T., Ricca L., Com-
paring the efficiency of Italian Public and Private Universities (2007-2011): an empirical
analysis, in “Italian Economic Journal”, Vol. 2, No. 1, 2016, pagg. 57-89; CANTELE S.,
GUERRINI A., CAMPEDELLI B., Efficiency of Italian universities: the effect of controllable and
non-controllable environmental and operational variables, in “International Journal of Public
Policy”, Vol. 12, No. 3-6, 2016, pagg. 243-260; Guccio C., MARTORANA M.F., MazzA 1., The
efficiency change of Italian public universities in the new millennium: a non-parametric analy-
sis, in “Tertiary Education and Management”, Vol. 23, No. 3, 2017, pagg. 222-236

(***) MANES RossI F., NICOLO G., TARTAGLIA POLCINI P., New trends in intellectual capital
reporting: Exploring online intellectual capital disclosure in Italian universities, in “Journal of
Intellectual Capital”, Vol. 19, No. 4, 2018; NicoLO G., MANES RossI F., CHRISTIAENS J.,
AVERSANO N., Accountability through intellectual capital disclosure in Italian Universities, in
“Journal of Management and Governance”, online, 2020, pagg. 1-33; SANGIORGI D., SIBONI B.,
The disclosure of intellectual capital in Italian universities, in “Journal of Intellectual Capital”,
Vol. 18, No. 2, 2017, pagg. 354-372; SECUNDO G., MARGHERITA A., ELIA G., PASSIANTE G.,
Intangible assets in higher education and research: mission, performance or both?, in “Journal
of Intellectual Capital”, Vol. 11, No. 2, 2010, pagg. 140-157; SEcunpO G., PEREZ S.E.,
MARTINAITIS Z., LEITNER K.H., 4n Intellectual Capital framework to measure universities’
third mission activities, in “Technological Forecasting & Social Change, 123, 2017, pagg. 229-
239.

(') SFORZA V., MARIGONDA P., BERNARDI B., DOMENICALI A., L impiego del controllo di
gestione negli atenei: i risultati di un’indagine AssoController, in “Management Control”, 3,
2019.

(**") Le dimensioni sono state le seguenti: Complessita (1. Caratteri della dimensione or-
ganizzativa; 2. Grado di formalizzazione e comunicazione del piano strategico; 3. Portafoglio
degli applicativi IT), Sistema di misurazione e valutazione (4. Caratteri del sistema informati-
vo-contabile; 5. Caratteri del sistema di indicatori a supporto; 6. Caratteri del sistema di repor-
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Mentre il lavoro ha delineato, da un lato, un quadro caratterizzato
da comportamenti eterogenei, confermando in tal senso i risultati delle
indagini precedenti (*¢?), dall’altro ha rintracciato indizi tali da far rite-
nere che gli atenei, in linea generale, non stiano ancora impiegando il
SCdG in modo da sfruttarne le potenzialita.

Tanto per fare un esempio, 1’indagine ha evidenziato che una parte
non trascurabile del campione:

— ha individuato il responsabile della funzione del CdG solo di re-
cente (1%%);

— impiega nella funzione di programmazione e controllo una per-
centuale decisamente ridotta di personale tecnico-amministrativo (1*);

— elabora 1 costi rispetto a un ventaglio ancora ristretto di oggetti di
riferimento ('%);

—non effettua determinazioni infrannuali per il controllo in itinere
dei risultati (°).

Quale ulteriore “termometro” del livello di evoluzione dei SCAG, ¢
emerso che solo nel 9% del campione gli atenei possono contare su
cruscotti direzionali alimentati automaticamente con i1 dati gestiti dai
vari applicativi, sia pure la pratica dei cruscotti direzionali risulti diffu-
sa nel 40% delle osservazioni.

L’indagine ha infine dimostrato che non ci sono indizi di compor-

ting), Stakeholders (7. Grado di rilevazione della customer satisfaction degli stakeholders in-
terni ed esterni; 8. Mappatura competenze risorse umane).

(***) In particolare, CANTELE S., MARTINI M., CAMPEDELLI B., Gli atenei italiani e gli
strumenti di pianificazione e controllo: a che punto siamo?, in “Management control”, 1, 2012;
CANTELE S., MARTINI M., CAMPEDELLI B., Factors affecting the development of management
control systems in Universities, in “Economia Aziendale Online”, Vol. 4, No. 2, 2013.

(%) Per studiare il grado di esperienza degli atenei con riferimento al SCdG, I’indagine ha
rilevato I’anno in cui gli atenei hanno individuato un responsabile della funzione. E emerso che
nel 40% dei casi gli atenei abbiamo provveduto in tal senso solamente tra il 2016 e il 2018, ben
oltre la data della first time adoption della contabilita analitica.

(***) Gli Autori hanno considerato la dimensione degli investimenti per realizzare
I’implementazione del CdG utilizzando come proxy la percentuale di personale tecnico-
amministrativo che ’ateneo ha dedicato alla funzione di programmazione e controllo, percen-
tuale che ¢ risultata piuttosto limitata rispetto a quelle delle altre funzioni amministrative (me-
diana 1,42%, media 3,28%).

(**) T SCdG risultano risultati indirizzati prevalentemente alla misurazione dei costi per
centro e meno frequentemente al calcolo (anche) dei costi di altri potenziali oggetti di riferi-
mento (e.g., corsi di studio).

(**) La meta del campione ha dichiarato di circostanziare I’uso del SCdG alla sola elabo-
razione di report annuali funzionali alla predisposizione del budget, senza operare, pertanto,
elaborazioni per misurare in itinere il grado di raggiungimento degli obiettivi programmati.
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tamenti isomorfistici tra atenei, osservando, mediante analisi di correla-
zione, le differenze tra cluster definiti suddividendo le osservazioni se-
condo la scala dimensionale, 1’esperienza, la tipologia di ateneo (stata-
le/non statale) e 1’area geografica di appartenenza (nord, centro,
sud/isole) ('*7). Gli Autori hanno spiegato tale fenomeno sia con la con-
comitanza del processo di introduzione della contabilita economico-
patrimoniale, a cui ¢ stata data preferenza per la necessita di approva-
zione dei bilanci di periodo, sia per I’incompleta percezione dell’utilita
degli strumenti del CdG.

5. Il processo di introduzione della contabilita analitica negli ate-
nei: i risultati di un’indagine empirica

Nel mese di gennaio 2018, in seguito al completamento del quadro
normativo relativo alla riforma della contabilita del settore universita-
rio, il CoDAU ha rilanciato il dibattito all’interno degli atenei per aprire
un tavolo di confronto sulle esperienze maturate e favorire un piu rapi-
do superamento delle problematiche comuni legate al processo di im-
plementazione.

A tal fine si € proceduto a riorganizzare il preesistente Gruppo di
Lavoro “Contabilita e Amministrazione”, avviato originariamente per
studiare le criticita del processo di set-up della contabilitda economico-
patrimoniale, con un allargamento della base degli atenei partecipanti e
il rinnovamento della mission, che ha determinato la formazione di
quattro sottogruppi tematici:

- Applicazione dei nuovi principi contabili;

Gestione SIOPE e cassa;
Fiscalita;
Controllo di gestione.

Con riferimento al sottogruppo “Controllo di gestione”, a cui hanno
aderito inizialmente 22 atenei, sin dalla prima riunione sono emersi in-
dizi di una marcata asimmetria delle pratiche in atto, che hanno stimo-

(**") La dimostrazione ¢ stata realizzata determinando la matrice di Pearson e verificando
I’assenza di correlazione statisticamente significativa tra variabili in comune contemporanea-
mente tra i cluster per ciascuna delle quattro modalita di ripartizione delle osservazioni. I risul-
tati sono stati confermati anche costruendo la matrice di correlazione di Spearman, impiegata
come analisi secondaria.
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lato un’azione ricognitiva per individuare i punti di contatto tra i siste-
mi delle amministrazioni universitarie nonché le aree piu comuni di

maggiore criticita.

A tal fine, ¢ stato elaborato un questionario a risposta aperta, con-
tenente quesiti organizzati in tre aree di ricerca (identita del controllo di
gestione in ateneo, dimensione tecnico-organizzativa del controllo, pro-
spettive), completate da una sezione relativa ai parametri dimensionali
del rispondente e uno spazio affinché ciascun ateneo potesse inserire
almeno tre parole chiave utili per la stesura di un glossario sul controllo

di gestione.

Tabella 2: 1l questionario CoDAU

IDENTITA DEL CONTROLLO DI GESTIONE IN ATENEO

COSA - Cosa si intende nell’ateneo per controllo di gestione? (max 200 parole)
QUALE - Quale fabbisogno conoscitivo si ritiene vada soddisfatto ai (max 400 parole)
fini del controllo di gestione?

COME - Quali strumenti si ¢ deciso di sviluppare per soddisfare tale (max 200 parole)
fabbisogno conoscitivo?

CHI - Quali sono gli attori chiave maggiormente interessati agli out- (max 200 parole)
put del controllo di gestione?

QUANDO -> 1l controllo di gestione in ateneo ¢ un processo continuo (max 200 parole)
e stabile? Ci sono periodi in cui si attinge maggiormente ai dati che

tale sistema restituisce?

QUANTO - Nell’ambito degli indicatori (di efficacia, efficienza, (max 200 parole)

ecc.) strutturati per il controllo di gestione, quale peso ritieni abbiano
quelli previsti dalla normativa?

DIMENSIONE TECNICO-ORGANIZZATIVA DEL CONTROLLO DI GESTIONE IN

ATENEO

Elencare 1 sistemi informatici con impatto sul controllo di gestione (U-
Gov, U-budget, CSA, ...) in uso presso 1’ateneo

Quali strutture organizzative sono interessate in modo diretto dal con-
trollo di gestione?

Quante unita di personale sono dedicate (specificare se a tempo pieno
o parziale) nelle strutture deputate al controllo di gestione?
Indicare anche se si ricorre a figure esterne.

Sono stati effettuati investimenti nella formazione del personale? Qua- (max 200 parole)
li e quando?

Quali sono i punti di forza del sistema in uso nell’ateneo? (max 400 parole)
Quali fattori critici (culturali, organizzativi, tecnici, ...) si stanno rive- (max 400 parole)
lando (o sono stati) di ostacolo al processo di implementazione e svi-

luppo del controllo di gestione?

Con riferimento al quesito precedente, quali provvedimenti si sta ipo- (max 400 parole)

tizzando di assumere per superare i fattori di criticita?
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APPROFONDIMENTI E PROSPETTIVE DEL CONTROLLO DI GESTIONE

Come si realizza o si intende realizzare 1’integrazione tra ciclo di bi- (max 400 parole)
lancio e ciclo della performance? (descrivere brevemente il processo,
soffermandosi sull’eventuale ruolo del controllo di gestione)

Descrivi la percezione che ha 1’organo politico del controllo di gestio- (max 200 parole)
ne: ne percepisce 1'utilita? Lo utilizza, o intende utilizzarlo una volta a
regime, a livello strategico per prendere le decisioni ed indirizzare la
politica di ateneo?

In termini di analisi costi/benefici, quali determinazioni analitiche si (max 200 parole)
ritiene non siano indispensabili per la funzionalita (presente e/o futura)
del controllo di gestione? Quali, invece, non siano realizzabili? (Es.
mappa dei costi del personale per attivita, ecc.)

Il questionario ¢ stato inviato, nel mese di dicembre 2018,
all’indirizzo di posta elettronica delle direzioni generali degli atenei
aderenti al CoDAU, accompagnato da una lettera illustrativa del Presi-
dente dell’associazione. Sono stati raccolti complessivamente i que-
stionari relativi a 32 atenei, rappresentativi di circa il 52% dell’FFO as-
segnato nel 2018 al sistema universitario. Le schede sono state compi-
late dai dirigenti competenti per materia e validate dalla direzione gene-
rale di ateneo.

Ai fini dell’analisi, le osservazioni sono state convenzionalmente
distinte in tre gruppi dimensionali, individuati con i metodi del legame
singolo e del baricentro, considerando il numero degli iscritti di ciascun
ateneo. La Tabella 3 presenta la composizione della popolazione ed il
campione.

Tabella 3: Composizione della popolazione e del campione

Popolazione Campione Tasso di risposta
n. % n. % % Peso % su
FFO 2018

Atenei statali 67 68,37% 29 90,63% 43,28% 52,26%
Atenei non statali 31 31,63% 3 9,37%  9,68% -
Piccoli 44 44,90% 8 25,00% 18,18%
Medi 34 34,69% 15 46,88% 44,12%
Grandi 20 20,41% 9 28,12% 45,00%
Tot. 98  100,00% 32 100,00% 32,65%

Il tasso di risposta evidenza una partecipazione che puod essere con-
siderata significativa — maggiore per gli atenei medi e grandi e inferiore
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per quelli piccoli — tenuto conto della rilevante quantita di tempo stima-
ta per la compilazione e del periodo in cui ¢ stato somministrato per ra-
gioni di funzionalita del tavolo di lavoro presso il CoDAU, vale a dire
in coincidenza delle scadenze relative alla formazione del bilancio uni-
co di previsione e del piano integrato (della performance).

I risultati principali sono esposti qui di seguito, tenendo conto delle
tre aree in cui sono stati organizzati i quesiti.

5.1. Un inquadramento dell’impostazione del controllo di gestione
negli atenei italiani

La prima parte del questionario ¢ stata studiata per focalizzare i
tratti distintivi dell’identita del CdG nell’ateneo.

Rispetto alla nozione (Quesito 1: Cosa si intende nell’ateneo per
controllo di gestione?), le risposte hanno evidenziato, in linea di mas-
sima, che gli atenei riconoscono il CdG in modo coerente al pensiero
scientifico ('®*), vale a dire come uno strumento di governo, di guida,
utile per “accertare che la gestione si stia svolgendo in condizioni di ef-
ficienza e di efficacia tali da permettere il raggiungimento degli obietti-
vi di fondo della gestione stessa, stabili in sede di pianificazione strate-
gica” (19).

In misura piu limitata la nozione ¢ stata circoscritta alla mera fun-
zione di controllo dei costi 0, con una visione strettamente “meccanici-
stica” ('), a una prospettiva che sembra dare spazio prevalentemente
alla struttura contabile, trascurando la variabile organizzativa ('"").

(%) Per tutti, si rinvia a BERGAMIN M., Il controllo di gestione nelle imprese italiane.
Progettazione, funzionamento e processi di adeguamento, Etaslibri, Milano, 1992, pag. 9 e
segg.; BRUNETTI G., Il controllo di gestione in condizioni ambientali perturbate, FrancoAngeli,
Milano, 2007, pag. 9 e segg.; BRUSA L., Sistemi manageriali di programmazione e controllo,
Giuffre, Milano, 2000, pag. 1 e segg.

(') Cfr. BrusA L., Sistemi manageriali di programmazione e controllo, Giuffre, Milano,
2000, pag. 2.

(') In letteratura si sottolinea che in tali circostanze si pud presentare un alto rischio di
non apprezzare le potenzialita direzionali dello strumento. Secondo Bergamin, “(l)a visione
meccanicistica del controllo di gestione, causata da una progettazione cosi accentrata della
struttura contabile, discende, cosi come la confusione tra sistema di controllo e sistema contabi-
le, da una ancor troppo scarsa attenzione alla variabile organizzativa”. Cfr. BERGAMIN M., I/
controllo di gestione nelle imprese italiane. Progettazione, funzionamento e processi di ade-
guamento, Etaslibri, Milano, 1992, pag. 16.

(*"") Brusa ricorda che tra gli equivoci riguardanti il controllo di gestione, vi sia quello di
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In taluni casi, circoscritti alle amministrazioni con minore espe-
rienza sul tema, nella concezione assunta dall’ateneo sono emersi ele-
menti che dovrebbero essere invece riferiti alla pianificazione strategica
(“il CdG supporta la Direzione Generale per la programmazione degli
obiettivi di fondo”, “... supporta la Direzione Generale nella compara-
zione delle diverse strategie da adottare™), al controllo strategico (“...
consente il monitoraggio e valutazione del grado di raggiungimento de-
gli obiettivi strategici...”), alla contabilita generale (“il CdG si sta strut-
turando per elaborare i preconsuntivi infrannuali”) o alla progettazione
organizzativa (“supporta la ridefinizione dell’organigramma sulla base
della mappatura dei processi”). Tali equivoci trovano una spiegazione
nel fatto che la predetta funzione direzionale di controllo risulta, in
quegli atenei, una funzione in fase di definizione, per cui le potenzialita
del controllo di gestione possono risultare sopravvalutate ('72).

Il quesito successivo ¢ stato definito per inquadrare le prevalenti fi-
nalita conoscitive assegnate dagli atenei al CdG (Quesito 2: “Quale
fabbisogno conoscitivo si ritiene vada soddisfatto ai fini del controllo
di gestione?”) (').

La seguente Tabella 4 espone i risultati del processo di rielabora-
zione delle risposte rispetto agli ifem messi in evidenza dalla letteratura,
richiamati in precedenza nella Tabella 1. Tale processo si ¢ reso neces-
sario per dare sintesi alle risposte ricevute (n. 32 osservazioni).

I dati restituiscono, in generale, una eterogeneita di vedute nella in-
dividuazione degli scopi conoscitivi. Solo in 2 osservazioni su 32 non ¢
stato possibile in alcun modo collegare le risposte ad alcuno dei poten-
ziali item, facendo pensare ad una limitata chiarezza nelle possibilita di
uso da parte dei compilatori. Negli altri casi gli atenei hanno, invece,
rappresentato un fabbisogno conoscitivo che ¢ stato possibile ricondur-
re sino a un massimo di 5 ifem, valore che si ¢ registrato in 3 osserva-
zioni.

intenderlo “come sinonimo di contabilita o, comunque di misurazione. Si identifica cio¢ un si-
stema direzionale con la metodologia, le procedure e gli strumenti di rilevazione e, in questo
modo, non si ¢ in grado di apprezzarne le potenzialita «manageriali»”. Cfr. BRUSA L., Sistemi
manageriali di programmazione e controllo, Giuffr¢, Milano, 2000, pag. 24.

(*"*) Brusa, sul punto, evidenzia che il controllo di gestione ¢ uno strumento “in grado di
aiutare a «gestire meglio», ma incapace di sostituirsi al management”. Cfr. BRUSA L., Sistemi
manageriali di programmazione e controllo, Giuffr¢, Milano, 2000, pag. 24.

(') Gli atenei sono stati inviati a formulare risposte aperte entro un determinato limite di
parole. Nel caso del presente quesito, 400 parole.
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Tabella 4: 1l fabbisogno chiesto alla contabilita dei costi secondo le ammi-
nistrazioni universitarie

Piccoli Medi Grandi
SCOPI CONOSCITIVI (n=7) (n=15) (n=8) Tot.

1) Orientare le decisioni aziendali secondo criteri 3 11 5 19
di convenienza economica comparata (scelte di
make or buy, decisioni sull'offerta produttiva,
decisioni inerenti modifiche strutturali, ...)

2) Supportare giudizi di produttivita economica o 4 11 3 18
redditivita (calcolo del costo dei prodotti, attri-
buzione delle responsabilita nell'impiego delle
risorse, produzione di informazioni utili all'ela-
borazione di piani e programmi, ...)

3) Permettere il controllo economico della gestio- 3 5 4 12
ne con giudizi di efficienza e di produttivita
(calcolo del costo dei prodotti, valutazione con
costi obiettivo, ...)

4) Contribuire all'implementazione del sistema 3 2 5 10
premiante e alle valutazioni della performance

5) Funzione informativa ai fini dell'accountability 1 3 2 6
esterna e interna

6) Sviluppare analisi dei costi di lungo periodo
per decisioni strategiche

7) Facilitare la diffusione della "cultura del con-
trollo" e del risultato
Supportare la formazione dei prezzi di vendita;
Valutare gli elementi del patrimonio aziendale
ai fini del bilancio d'esercizio; Controllare le
spese generali; Esprimere giudizi di efficienza
e di produttivita in condizioni di flessibilita e di 0 0 0 0
automazione della produzione; Controllare i
costi di qualita; Compiere analisi dei costi per
I'eccellenza competitiva; Supporto per 'analisi
della sostenibilita

Analisi frequenze: Media 2,3; Mediana 2; Min
0; Max 5

Fonte: ns elaborazione su dati questionario CoDAU (2018). N.B.: La somma delle
frequenze relative puo essere superiore alla numerosita del campione poiché il quesito
¢ a risposta aperta.
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Come si puo notare dalla lettura dei risultati riportati nella tabella,
sono avvertiti esclusivamente quegli scopi conoscitivi che la letteratura
ha definito tradizionali, come era lecito attendersi in un contesto istitu-
zionale che sta promuovendo le logiche manageriali e che negli ultimi
anni ha dovuto necessariamente concentrare i propri sforzi per introdur-
re e portare a regime il sistema di scritture contabili in partita doppia,
sia per garantire la redazione del bilancio unico con logiche accrual sia
per costituire quella struttura tecnico-contabile propedeutica allo svi-
luppo del controllo di gestione ('#). Tra gli scopi che hanno avuto il
maggiore numero di frequenze, emergono il supporto all’orientamento
delle decisioni secondo criteri di convenienza economica comparata,
nonché quello ai giudizi di redditivita e di efficienza, allo sviluppo dei
sistemi premianti e alla valutazione della performance.

Tutte queste funzioni presentano una comune necessita di determi-
nare il costo dei fattori produttivi consumati dai centri di responsabilita
degli atenei, andando ad alimentare report analitici che, in contrapposi-
zione ai componenti positivi di reddito, possano fornire informazioni
utili a valutare se le risorse siano state impiegate in modo razionale. A
tal fine, si deve comunque rammentare che il solo risultato economico
dei centri non pud e non deve essere considerato quale indice unitario
della capacita di raggiungere gli obiettivi assegnati, che riguardano in-
vece la didattica, la ricerca, la terza missione e 1 servizi ad essi correlati.
Gli obiettivi che istituzionalmente accompagnano la vita dei centri di
un ateneo, perd, possono essere conseguiti durevolmente, a valere nel
tempo, solamente con 1’impiego razionale delle risorse disponibili, so-
prattutto considerando la contrazione dei finanziamenti pubblici che ha
contraddistinto il settore dell’Higher Education — sia nel nostro Paese
sia a livello internazionale — dopo la crisi finanziaria della seconda me-
ta degli anni 2000.

Passiamo ora alla terza domanda, con cui si € circoscritto il “come”
si ¢ deciso di organizzare la struttura necessaria per implementare il
CdG, alla luce delle finalita conoscitive prevalenti nell’ateneo (Quesito
3: Quali strumenti si e deciso di sviluppare per soddisfare tale fabbiso-
gno conoscitivo?).

(") BERGAMIN BARBATO M., 1l controllo di gestione nelle imprese italiane. Progettazio-
ne, funzionamento e processi di adeguamento, EtasLibri, Milano, 1992, pag. 9 e segg.
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Occorre sottolineare che il controllo di gestione si avvale di com-
ponenti strutturali, segnatamente struttura organizzativa e struttura tec-
nico-contabile, e di un processo ('”*). La struttura organizzativa del con-
trollo attiene alla distribuzione delle responsabilita economiche in fun-
zione del grado di decentramento attuato in azienda, portando alla indi-
viduazione di centri di risultato, centri di investimento, centri di costo,
centri di spesa, eccetera. La struttura tecnico-contabile riguarda, invece,
I’insieme degli strumenti necessari per il funzionamento della contabili-
ta direzionale, investendo sia le determinazioni preventive (budget e
standard) sia quelle consuntive (report e analisi degli scostamenti). I1
processo del controllo attiene, infine, 1’attivita manageriale svolta nelle
varie fasi del controllo, dalla definizione degli obiettivi, allo svolgimen-
to dell’attivita, pervenendo all’analisi degli scostamenti e alla selezione
di azioni correttive o alla revisione degli obiettivi.

Nel rispondere al quesito, 29 atenei su 32 (91%) hanno evidenziato
di aver impostato il proprio progetto di implementazione del CdG te-
nendo conto di almeno uno degli elementi strutturali — di natura orga-
nizzativa e contabile — o di processo che il pensiero scientifico comu-
nemente riconosce come condizioni necessarie per garantire un efficace
funzionamento del sistema (76).

L’analisi qualitativa delle risposte consente di affermare che la di-
mensione contabile del controllo risulta decisamente preminente rispet-
to a quella organizzativa e alla componente di processo. Considerata
nei questionari di 26 atenei su 32, in 22 osservazioni ¢ risultata 1’'unica
dimensione su cui al momento della ricerca si stava impostando il
SCdG. Questi risultati sono coerenti con la fotografia dello stadio evo-
lutivo del CdG rappresentato nello studio di Sforza et al. ('"7), richiama-

(') BRUNETTI G., 1l controllo di gestione in condizioni ambientali perturbate, FrancoAn-
geli, Milano, 2007, pag. 14 e segg.; BRUSA L., Sistemi manageriali di programmazione e con-
trollo, Giuffre, Milano, 2000, pag. 3.

('®) Rispetto alle tre osservazioni residue, emergono situazioni completamente diverse. In
un caso ¢ stato segnalata la riconsiderazione degli strumenti di programmazione e controllo a
seguito dell’avvicendamento nelle cariche di vertice, in un altro la risposta non ha dato eviden-
za di alcuno tra gli strumenti su cui deve essere impostato il sistema di controllo di gestione
mentre, infine, nell’ultimo si ¢ dichiarato che 1’ateneo doveva, al momento della risposta, anco-
ra completare lo studio del modello di implementazione.

(*"") SFORZA V., MARIGONDA P., BERNARDI B., DOMENICALI A., L impiego del controllo di
gestione negli atenei: i risultati di un’indagine AssoController, in “Management Control”, 3,
2019.
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to nelle pagine precedenti ('*). Tale studio ha presentato una serie di
indizi — ad esempio, I’elevata numerosita di atenei in cui ¢ stato indivi-
duato un responsabile della funzione di controllo solamente dopo
I’emanazione del d.lgs. 27 gennaio 2012, il limitato sviluppo del siste-
ma di reporting per controlli in itinere, la rara presenza di cruscotti di-
rezionali con alimentazione automatica dai vari applicativi — tali da far
presupporre, nel panorama nazionale, I’incompleto stato di evoluzione
del sistema di controllo.

Le risposte al questionario oggetto del nostro esame, peraltro, met-
tono in evidenza che nella maggior parte dei casi gli strumenti tecnico-
contabili che gli atenei hanno dichiarato di sviluppare non permettono
di realizzare una infrastruttura completa per le finalita direzionali del
controllo, che deve necessariamente mettere a “sistema” il budget ¢ le
altre misurazioni preventive con le misure di contabilita analitica, gli
indicatori di efficacia e di efficienza, il sistema di reporting, eccete-
ra (7).

La successiva domanda (Quesito 4: Quali sono gli attori chiave
maggiormente interessati agli output del controllo di gestione?) ha in-
teso conoscere la platea dei principali destinatari dell’informativa pro-
dotta dall’impianto di controllo operante al momento della rilevazione.

Come si puo notare dalla Tabella 5, I’analisi delle frequenze deri-
vanti dalle risposte evidenziano tre cluster di attori, riconoscendo quali
destinatari privilegiati, in ordine di frequenze assolute, il Direttore Ge-
nerale, il Rettore e gli organi istituzionali (Senato e Consiglio di ammi-
nistrazione), unitamente ai responsabili delle aree dirigenziali. Un se-
condo gruppo ¢ rappresentato dai Direttori di dipartimento e dai re-
sponsabili delle unita organizzative oggetto di controllo, mentre con
minore frequenza risultano interessati il Nucleo di valutazione, il Presi-
dio di qualita, i Presidenti dei corsi di studio (CdS) e gli stakeholder
esterni.

L’analisi comparativa dei profili di risposta, considerando congiun-
tamente il set di attori chiave rappresentati da ciascun ateneo, fa emer-
gere con chiarezza 5 diversi modelli di utilizzo dell’informativa del
controllo di gestione.

(%) Si rinvia, in proposito, al § 4.1 del presente capitolo.
(") Sul punto si rinvia, pit ampiamente, a quanto detto nel § 3 del presente capitolo.
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Tabella 5: Gli attori chiave maggiormente interessati agli output del con-
trollo di gestione: distribuzione delle frequenze

o Dimensione
Attori chiave Piccola Media Grande Totale

Rettore e delegati 4 14 6 24
Senato Accademico e Consiglio di Amministrazione 5 14 6 25
Direttore Generale 8 15 9 32
Dirigenti (responsabili aree dirigenziali) 6 11 8 25
Dirigente area economica 0 2 0 2
Direttori di dipartimento 3 9 4 16
Responsabili delle unita organizzative oggetto di control- 3 5 4 12
lo

Nucleo di valutazione 1 3 1 5
Presidio di Qualita 0 2 2 4
Presidenti CdS 0 2 0 2
Componente accademica 0 2 0 2
Stakeholders esterni (Ministero, Anvur, Studenti, Fami- 2 3 2 7

glie, ecc.)

Un primo modello, che possiamo denominare “politico-
manageriale accentrato”, riconosce quali utilizzatori il Rettore e i dele-
gati, gli organi istituzionali (Senato e Consiglio di amministrazione), il
Direttore Generale e i responsabili delle aree dirigenziali. In tale impo-
stazione, 1’informativa risulta circoscritta prevalentemente alla cosid-
detta “amministrazione centrale”, coinvolgendo sia I’anima politica sia
quella manageriale, senza interessare né centri e dipartimenti, né gli al-
tri potenziali stakeholder interni o quelli esterni.

Un secondo modello, che potremmo definire invece “manageriale
accentrato”, riconosce quali principali utilizzatori solo la Direzione Ge-
nerale, i responsabili delle aree dirigenziali e quelli delle unita organiz-
zative di loro pertinenza. Si tratta di una impostazione che, comparati-
vamente alla precedente, esclude Rettore e delegati, Senato Accademi-
co e Consiglio di amministrazione, denotando una finalizzazione delle
informazioni alla sola “macchina amministrativa”.

Una terza tipologia, che possiamo chiamare “politico-manageriale
estesa”, aggiunge agli utilizzatori individuati nel primo modello (“ac-
centrato politico-manageriale”) anche i Direttori di dipartimento, che
pertanto sono coinvolti nel processo di condivisione della reportistica
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riguardante le proprie strutture di riferimento. Una variante — denomi-
nabile modello “politico-manageriale diffuso” — estende I’informativa a
tutti 1 potenziali stakeholder interni, considerando anche Presidenti dei
Corsi di studio e componente accademica, nonché a organi quali il Nu-
cleo di valutazione e il Presidio di qualita. Infine, un’ultima imposta-
zione — che possiamo definire di “governance aperta” — ¢ rinvenibile in
quegli atenei che hanno organizzato il proprio sistema di controllo per
corrispondere flussi informativi sia a tutti gli stakeholder interni sia a
quelli esterni (studenti e loro famiglie, comunita locale, imprese, istitu-
zioni di riferimento, eccetera).

La Tabella 6, in cui riportiamo i risultati della distribuzione delle
frequenze rispetto ai predetti cinque modelli, evidenzia che negli atenei
medio-piccoli quello maggiormente diffuso ¢ il modello “accentrato
politico-manageriale”, al contrario degli atenei di grandi dimensioni in
cui la moda ¢ rappresentata dal modello “accentrato manageriale”.

Tabella 6: I modelli rilevanti di utilizzo dei flussi informativi del sistema di
CdG

Dimensione
Modelli Total.
odetit Piccola Media  Grande otare

Frequenze assolute

Modello “politico-manageriale accentrato” 3 6 1 10
Modello “manageriale accentrato” 2 1 3 6
Modello “politico-manageriale esteso” 2 3 2 7
Modello “politico-manageriale diffuso” 1 2 1 4
Modello di “governance aperta” 0 3 2 5
Totale 8 15 9 32

Frequenze relative (% sul campione)

Modello “politico-manageriale accentrato” 37,5 40,0 11,1 31,2
Modello “manageriale accentrato” 25,0 6,7 333 18,8
Modello “politico-manageriale esteso” 25,0 20,0 22,2 21,9
Modello “politico-manageriale diffuso” 12,5 13,3 11,1 12,5
Modello di “governance aperta” 0,0 20,0 22,2 15,6

Totale  100,0 100,0 100,0 1000

Un’ulteriore dimensione dell’identita del controllo di gestione negli
atenei che il questionario ha inteso approfondire ¢ stata quella della
continuita e della stabilita delle misurazioni (Quesito 5: Il controllo di
gestione in ateneo é un processo continuo e stabile? Ci sono periodi in
cui si attinge maggiormente ai dati che tale sistema restituisce?). Si
tratta di due qualita affini ma distinte: la continuita fa riferimento al fat-
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to che il sistema vada a produrre I’informativa, in base alle necessita
degli utilizzatori, diffusamente lungo tutto il periodo amministrativo o
sia concentrata, invece, in momenti precisi dell’anno; la stabilita fa rife-
rimento alla possibilita che il sistema sia organizzato per produrre i dati
tipicamente richiesti o, alternativamente, proceda con elaborazioni “on
demand”, prevalentemente per via extra-contabile.

Pur nella varieta delle risposte, 1’analisi testuale ha messo in evi-
denza che in 13 osservazioni su 32 (40,6%) il CdG non ha ancora as-
sunto i caratteri della continuita e della stabilita. Delle 17 osservazioni
(53,1%) in cui gli atenei hanno dichiarato che il CdG opera in modo
stabile e continuativo ('%), in 5 viene precisato che tali condizioni sono
riferite alle sole funzionalita attivate, nell’ambito di un processo di im-
plementazione in divenire.

Tabella 7: Stabilita del processo di controllo

. . Dimensione
Stabilita del processo di controllo Piccola Media Grande Totale
11 controllo di gestione ¢ un processo stabile 2 7 8 17
- di cui: e stabile nelle sole dimensioni sviluppate 0 1 4 5
11 controllo di gestione non ¢ un processo stabile 5 8 0 13
Risposta non definita 1 0 1 2
Totale 8 15 9 32

Nel rispondere alla seconda parte del quesito, gli atenei hanno di-
chiarato di far uso prevalente dei dati soprattutto per la predisposizione
del budget, dovendo determinare, in tale circostanza, il volume delle ri-
sorse consumate dai centri di responsabilita per alimentare il processo
decisionale in merito all’allocazione delle risorse per il nuovo periodo
amministrativo, nonché in vista della formazione del piano integrato,
per assegnare gli obiettivi che riguarderanno il futuro ciclo della per-
formance.

Questi risultati sono in linea con quelli riscontrati nel lavoro di

("*%) In un solo caso risulta esplicitato in che misura viene fatto uso continuativo del CdG
lungo tutto I’arco dell’anno: (Risposta) “Il fatto di avere un servizio CdG operativo da quasi 2
decenni ha consolidato le attivita svolte. Per le attivita ricorrenti i periodi di maggiore richiesta
di dati sono quelli che riguardano (1) il ciclo performance: nov.-gen. elaborazione del piano
performance; apr.-giu. elaborazione relazione performance; gen.-apr. valutazione della perfor-
mance; lug. raccolta dati semestrale; (2) altre attivita: lug.-set. monitoraggio acquisti ex L. 194
Consip; mag.-giu. monitoraggio indicatori PRO3; set.-ott. questionario ranking Greenmetric;
mesi vari progetto Good Practice”.
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Sforza et al. (**"), in cui si ¢ osservato che la meta del campione di ate-
nei rispondenti al questionario ha dichiarato di elaborare report analitici
in modo sistematico esclusivamente su base annuale. In tali realta, per-
tanto, il controllo avviene essenzialmente ex post € non in itinere, come
dovrebbe invece accadere affinché si possa intervenire per correggere
per tempo eventuali deviazioni non desiderate rispetto agli obiettivi
prefissati.

Con I’ultimo quesito della prima sezione del questionario si com-
pleta il quadro conoscitivo sulla connotazione del CdG esplorando la
dimensione degli indicatori, con particolare riferimento al peso assunto
da quelli previsti dalla normativa (Quesito 6. Nell’ambito degli indica-
tori [di efficacia, efficienza, ecc.] strutturati per il controllo di gestio-
ne, quale peso ritieni abbiano quelli previsti dalla normativa?).

Tra questi occorre richiamare soprattutto gli indicatori previsti dal
d.lgs. 49/2012 (')-(***), i quali sono impiegati dal Ministero quali pa-
rametri-soglia per monitorare la sostenibilita delle attivita delle ammi-
nistrazioni universitarie.

Sono rilevanti, in proposito, i seguenti:

- indicatore per le spese di personale (IP);

- indicatore di indebitamento (I DEB);

- indicatore di sostenibilita economico-finanziaria (I SEF).

Il primo indice assolve la funzione di contenere le spese di persona-
le ed ¢ calcolato “rapportando le spese complessive di personale di
competenza dell’anno di riferimento alla somma algebrica dei contribu-

(") SFORZA V., MARIGONDA P., BERNARDI B., DOMENICALI A., L impiego del controllo di
gestione negli atenei: i risultati di un’indagine AssoController, in “Management Control”, 3,
2019.

(*82) D.1gs. 29 marzo 2012, n. 49, rubricato “Disciplina per la programmazione, il monito-
raggio e la valutazione delle politiche di bilancio e di reclutamento degli atenei, in attuazione
della delega prevista dall’articolo 5, comma 1, della legge 30 dicembre 2010, n. 240 e per il
raggiungimento degli obiettivi previsti dal comma 1, lettere b) e c), secondo i principi normati-
vi e 1 criteri direttivi stabili al comma 4, lettere b), c), d), e) ed f) e al comma 5”, pubblicato in
G.U. n. 120 del 3 maggio 2012.

(83) Accanto a quelli dettati dal d.lgs. 42/2012, possiamo richiamare altri due indicatori di
matrice “normativa” che hanno una particolare rilevanza nella gestione delle amministrazioni
universitarie:

- il rapporto tra contribuzione studentesca e FFO (art. 5 del d.p.r. 306/1997 e
ss.mm.ii.), con un limite massimo del 20%;

- I’indice dei tempi medi di pagamento (d.l. 66/2014, convertito in 1. 89/2014, e
d.p.c.m. del 22 settembre 2014).
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ti statali per il funzionamento assegnati nello stesso anno e delle tasse,
soprattasse e contributi universitari” (**%). Gli atenei devono mantenere
il suo valore entro il limite dell’80%.

Il secondo indicatore serve invece per contenere 1’entita dei debiti
di finanziamento, ammessi esclusivamente per coprire il fabbisogno
delle spese di investimento, ed ¢ calcolato “rapportando 1’onere com-
plessivo di ammortamento annuo [dei mutui (capitale + interessi)], al
netto dei relativi contributi statali per investimento ed edilizia, alla
somma algebrica dei contributi statali per il funzionamento e delle tas-
se, soprattasse e contributi universitari nell’anno di riferimento, al netto
delle spese complessive di personale, come definite all’articolo 5,
comma 2, e delle spese per fitti passivi” (*%). Deve mantenersi entro un
massimo del 15%, con una soglia critica al 10%.

L’indicatore di sostenibilita economico-finanziaria rappresenta, in-
fine, una sintesi che tiene conto sia delle spese di personale sia delle
spese per indebitamento e deve essere calcolato mediante il seguente
rapporto:

I SEF =E/F

dove,

E = 0,82 x (Fondo finanziamento ordinario + Fondo programmazione
triennale + Entrate contributive al netto dei rimborsi — Fitti passivi)

F= Spese di personale a carico dell’ateneo + Oneri ammortamento mu-
tui

L’indice non deve assumere valori inferiori all’unita ('6).

Passando all’esame delle risposte al quesito, che riportiamo nella
Tabella 8, sia pure con una varieta di sfumature, gli atenei si sono fon-
damentalmente concentrati su due impostazioni: quella in cui gli indi-
catori di matrice “normativa” risultano ancora preponderanti (17 osser-
vazioni su 32) e I’alternativa in cui lo sono stati soprattutto nelle prime

(**) Art. 5, comma 1, del d.lgs. 29 marzo 2012, n. 49.

(") Art. 6, comma 3, del d.lgs. 29 marzo 2012, n. 49.

(**) 11 superamento dei parametri soglia del d.lgs. 49/2012 avvia le limitazioni descritte
all’art. 7 del predetto decreto, tra cui ricordiamo quelle inerenti le assunzioni di personale a
tempo indeterminato e di ricercatori a tempo determinato con oneri a carico del bilancio di ate-
neo.
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fasi di sviluppo del SCAG (9 osservazioni su 32), atteso che lo stadio
evolutivo raggiunto permette attualmente di definire ulteriori specifiche
misure di efficacia e di efficienza ('¥7).

Tabella 8: L’impiego degli indicatori nel sistema di controllo di gestione

Dimensione

Peso degli indicatori Piccola Media Grande Totale
Frequenze assolute
Gli indicatori di matrice “normativa” hanno avuto peso 3 3 3 9
rilevante solo in fase di avvio del CdG
Gli indicatori di matrice “normativa” rivestono (tuttora) 3 11 3 17
peso rilevante
Nessuna risposta 2 1 3 6
Totale 8 15 9 32
Frequenze relative (% sul campio-
ne)
Gli indicatori di matrice “normativa” hanno avuto peso 37,5 20,0 333 28,1
rilevante solo in fase di avvio del CdG
Gli indicatori di matrice “normativa” rivestono (tuttora) 37,5 73,3 333 53,1
peso rilevante
Nessuna risposta 25,0 6,7 333 18,8

Totale 100,0  100,0  100,0  100,0

A nostro avviso i dati possono rappresentare una proxy del livello
di parziale maturita raggiunto nell’organizzazione del CdG degli atenei
italiani, tenendo presente che senza adeguati indicatori non ¢ possibile
accertare se la gestione aziendale si stia realizzando in condizioni di ef-
ficienza ¢ di efficacia, venendo cosi meno la funzione direzionale del
sistema.

5.2. Elementi di analisi della dimensione tecnico-organizzativa del
controllo di gestione negli atenei italiani
La seconda parte del questionario ¢ stata definita per approfondire
la dimensione tecnico-organizzativa del CdG in ateneo. Di seguito si

rappresentano i risultati principali.

La prima domanda della sezione ha inteso indagare I’architettura

("*) Si fa presente che la meta delle osservazioni in cui non ¢ stata data risposta al quesito
sono riferibili ad atenei non statali, per i quali non si applica il d.1gs. 42/2012.
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delle tecnologie informatiche impiegate per 1’organizzazione del CdG
(Quesito 7: Elencare i sistemi informatici con impatto sul controllo di
gestione [U-Gov, U-budget, CSA, ...] in uso presso [’ateneo).

Il soddisfacimento delle finalita conoscitive richieste al predetto si-
stema di controllo non puo prescindere, infatti, dall’insieme dei mezzi e
delle procedure informatiche attraverso cui raccogliere, immagazzinare
e processare 1 dati per restituire le informazioni necessarie ad alimenta-
re la reportistica direzionale.

L’aspetto che emerge con maggiore chiarezza dalle risposte al que-
sito ¢ ’enorme varieta degli applicativi impiegati complessivamente
dai 32 atenei rispondenti, ben 43 tra soffware di contabilita generale,
contabilita analitica, contabilita sezionali delle risorse umane, gestione
delle carriere didattiche degli studenti, gestione del patrimonio, unita-
mente a software per la gestione del budget, della programmazione
triennale, della programmazione del fabbisogno di personale, del ciclo
della performance, arrivando infine agli applicativi per alimentare cru-
scotti direzionali e gli strumenti di business intelligence.

La Tabella 9 restituisce un’analisi della numerosita degli applicativi
riscontrata rispetto alla scala dimensionale degli atenei.

Tabella 9: Indici di posizione relativi alla numerosita degli applicativi con
impatto sul controllo di gestione

Numerosita degli applicativi con impatto sul Dimensione Tutti
controllo di gestione Piccola Media  Grande

Media 4,38 5,87 6,78 5,75

Mediana 4 5 7 5

Min 2 3 2 2

Max 10 12 11 12

Se ¢ ipotizzabile che la numerosita possa dipendere dal concorso di
numerosi fattori, quali ad esempio la maturita del SCdG, la varieta delle
classi di utilizzatori dell’informativa analitica, la profondita del fabbi-
sogno conoscitivo che ciascun ateneo intende soddisfare, 1 dati ci fanno
osservare una relazione diretta tra la scala dimensionale e I’ampiezza
del ventaglio di applicativi richiesti per alimentare I’infrastruttura in-
formativa per il controllo.

La numerosita degli applicativi, specie se realizzati da software
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house diverse, pone un problema rilevante di interoperabilita (!*%), in
termini di capacita di scambiare dati e favorire la condivisione delle in-
formazioni da parte dei sistemi di Information Technology e dei proces-
si che essi supportano ('*). A livello aziendale, i limiti alla modularita
dei dati tra applicativi possono comportare sia una maggiore complessi-
ta nell’organizzazione del processo di elaborazione dei report analitici,
con conseguenti implicazioni sulla loro onerosita, sia problemi di affi-
dabilita dell’informativa, per i rischi di errore che si possono commette-
re rilevando il medesimo fenomeno nei vari applicativi. A livello super-
aziendale, le medesime limitazioni possono impedire un confronto tra
atenei, mancando un framework comune utile per facilitare le compara-
zioni nello spazio, che invece sarebbe strumentale per interpretare piu
approfonditamente i risultati della contabilita analitica alla luce dei
comportamenti degli altri (**°).

Con la seconda domanda della sezione si ¢ chiesto agli atenei di
elencare quali unita organizzative fossero assegnatarie della funzione
del CdG, con I’intento di comprendere se questa sia stata affidata alla
responsabilita di un unico organo o impostata in modo tale da richiede-
re il concorso di piu unita organizzative (Quesito 8: Quali strutture or-
ganizzative sono interessate in modo diretto dal controllo di gestione?).

Premettiamo che in 6 casi su 32 la domanda ¢ stata interpretata in
modo non conforme alle intenzioni di ricerca, andando a rappresentare
quali unita organizzative fossero oggetto di rilevazione da parte del
SCdG. In quasi la meta delle osservazioni (15 su 32), invece, ¢ risultato
che il SCAG viene curato prevalentemente da una sola unita organizza-
tiva, collocata nella Direzione economico-finanziaria (7 osservazioni) o
a staff della Direzione generale (8 osservazioni).

E presente anche 1’impostazione alternativa (11 osservazioni), in
cui la funzione, normalmente affidata alla responsabilita di un organo,

(") DAvIS L., GAMBLE, R.F., PAYTON J., The impact of component architectures on in-
teroperability, in “Journal of Systems and Software”, Vol. 61, No. 1, 2002, pagg. 31-45.

(**) Sul punto, si rinvia al documento EUROPEAN COMMISSION, Annex 2 to the Communi-
cation from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and Social Committee and the Committee of Regions “Towards interoperability for European
public services”, Bruxelles, 16.12.2010, COM(2010) 744 final.

(***) Naturalmente le comparazioni non dipendono solamente da un framework a livello di
infrastrutture IT, ma anche, e soprattutto, da un modello condiviso per organizzare i dati di co-
sto in vista di scopi conoscitivi comuni tra atenei.
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impegna piu unita, anche di linee gerarchiche differenti (e.g., “Direzio-
ne Sistemi operativi di gestione” e “Direzione Personale e bilancio™).
Utilizziamo ’avverbio “normalmente” poiché in un numero limitato di
osservazioni le attivita di controllo non risultano affidate alla responsa-
bilita di un organo specifico ma investono, potremmo dire “on de-
mand”’, comitati o task force formate da soggetti provenienti da piu par-
ti dell’organizzazione. Una conferma del fenomeno ¢ data, nei casi ri-
scontrati, dalle risposte alla domanda successiva (Quesito 9: Quante
unita di personale sono dedicate [specificare se a tempo pieno o par-
ziale] nelle strutture deputate al controllo di gestione? Indicare anche
se si ricorre a figure esterne), in cui, ad esempio, viene precisato:

Ateneo 1: “Al momento nessuna unita di personale ¢ specificamente de-
dicata al controllo di gestione, che viene presidiato dall’Area Risorse e bilan-
cio e dall’Area Ricerca ... e dai Dipartimenti per quanto riguarda i progetti.”

Ateneo 2: “Ad oggi, sono 4 le unita di personale dedicate in senso lato al
controllo di gestione. Si tratta, per tali persone, di impegno non esclusivo, ma
secondario e da coordinare con diverse altre responsabilita. L’ implementazione
di un efficace CdG necessita invece, specie nella fase di avvio, dell’impiego di
adeguate risorse umane e finanziarie. Si sottolinea, a tale riguardo, che I’ Ateneo
¢ attualmente in fase di riorganizzazione amministrativa.”

La Tabella 10 riporta le principali statistiche descrittive del feno-
meno, presentando i dati in termini relativi quale rapporto (in %) tra il
n. di unita (full-time equivalent) impiegate nel CdG e il numero totale
di unita di personale tecnico-amministrativo.

I dati evidenziano che gli atenei impiegano una percentuale di per-
sonale decisamente bassa per lo sviluppo del SCAG, con una tendenza
inversamente proporzionale rispetto alla scala dimensionale. Le evi-
denze confermano i risultati dell’indagine condotta da Sforza et al. (**'),
il cui questionario — con identica numerosita campionaria ma con di-
versa composizione del campione rispetto a quello che stiamo esami-
nando — aveva rilevato il numero di soggetti impegnati complessiva-
mente nella funzione di programmazione e controllo.

(*") SFORZA V., MARIGONDA P., BERNARDI B., DOMENICALI A., L’impiego del controllo di
gestione negli atenei: i risultati di un’indagine AssoController, in “Management Control”, 3,
2019.
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Tabella 10: Indici di posizione relativi alla numerosita del personale depu-
tato al controllo di gestione rispetto alle unita di personale tec-
nico-amministrativo

N, di unita di le (FTE Dimensione Tuni
. di unita di personale (FTE) Piccola Media  Grande utti
Media 1,26%  0,71%  0,48%  0,78%
Mediana 0,78%  0,39%  0,38%  0,39%
Min 0,00%  0,09%  0,00%  0,00%
Max 4,76%  2,20%  1,98%  4,76%

Nota: dati unita di personale deputato al controllo di gestione in fi/l-time equivalent (FTE) al
31.12.2017; unita di personale tecnico-amministrativo al 31.12.2017. Fonte dati: Questionari)

Allo stesso modo non risulta ancora adeguata la formazione del
personale sul tema, che potrebbe rappresentare invece un efficace fatto-
re su cui far leva per superare degli ostacoli che normalmente si presen-
tano nei processi di innovazione contabile (1°2).

La Tabella 11 processa i risultati delle risposte date alla specifica
domanda del questionario (Quesito n. 10: Sono stati effettuati investi-
menti nella formazione del personale? Quali e quando?).

Tabella 11: Investimenti nella formazione

) Dimensione
Formazione . . Totale
Piccola Media  Grande

Frequenze assolute

NO 4 10 3 17
SI 3 4 6 13
SI, svolta on the job sull’applicativo gestionale 1 1 0 2
Totale 8 15 9 32

Frequenze relative (% sul campione)

NO 50,0 66,7 33,3 53,1
SI 37,5 26,7 66,7 40,6
SI, svolta on the job sull’applicativo gestionale 12,5 6,6 6,3

Totale  100,0 100,0 100,0 100,0

I dati evidenziano che poco piu della meta del campione non aveva
svolto, al momento della rilevazione, alcuna attivita specifica in mate-
ria, con frequenze maggiori negli atenei di dimensioni medie. In linea
di massima, nei casi in cui ¢ emersa I’assenza di azioni formative, gli
atenei hanno dichiarato di aver previsto imminenti interventi nei propri

(**) Si rinvia il cortese lettore a quanto detto, in proposito, nel precedente § 3 di questo
capitolo.
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piani annuali di formazione del personale tecnico-amministrativo.

Gli ultimi quesiti della sezione sono stati incentrati sulla descrizio-
ne dei punti di forza dei SCAG, sulla percezione dei punti di debolezza
e sugli intenti per superarli.

Con riferimento ai punti di forza (Quesito 11: Quali sono i punti di
forza del sistema in uso nell’ateneo?), in 10 casi (31,25%) non ¢ stata
data alcuna risposta o non sono stati segnalati punti di forza nel sistema
in uso. Nelle rimanenti osservazioni, sono stati individuati i seguenti
item (media: 1,64 per ateneo), che rappresentiamo nella Tabella 12 in
ordine di frequenze decrescenti.

Tabella 12: Punti di forza del sistema

Punti di forza Frequenze

Capillarita della reportistica

Enfasi sula produzione delle informazioni in modo automatico
Coinvolgimento degli attori chiave

Impostazione di un approccio multidimensionale

Chiarezza nella impostazione e nella comunicazione delle regole
Interoperabilita degli applicativi

Maturita del sistema (know how consolidato)

Flessibilita (capacita di risposta a richieste on demand)
Aderenza dell'informativa alle dimensioni organizzative
Professionalita del personale

Forte volonta politica

Integrazione con il ciclo della performance

Semplicita di comprensione della reportistica

Frequenza infrannuale della reportistica

Enfasi sulla misurazione oggettiva

N.B.: La somma delle frequenze relative pud essere superiore alla numerosita del campione
poiché il quesito ¢ a risposta aperta.

AN N NN Y NN N O N N N Y
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Riguardo alle criticita (Quesito 12: Quali fattori critici [culturali,
organizzativi, tecnici, ...] si stanno rivelando [o sono stati] di ostacolo
al processo di implementazione e sviluppo del controllo di gestione?),
tutti gli atenei hanno individuato almeno un elemento di ostacolo rile-
vante nel proprio percorso di adozione del SCAG (media: 2,27 fattori
per ateneo, min. 1, max. 7), come riportiamo nella Tabella 13.
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Tabella 13: Criticita del sistema

Fattori critici Frequenze

v' Gap culturale (orientamento delle pubbliche amministrazioni alla
legittimita e non al risultato, cultura del controllo ispettivo, ) e resi-
stenza al cambiamento 12
v Frammentazione dei dati, mancanza di integrazione / interoperabili-
ta tra gli applicativi 10
Scarsa consapevolezza delle potenzialita del sistema direzionale e
limiti di chiarezza nell'individuazione del fabbisogno informativo
Criticita tecniche nell’impostazione e nella pulizia dei database in
sede di impianto del sistema
Necessita di formazione del personale
Mancanza risorse per I'implementazione
Correttezza e tempestivita dei dati a monte
Difficolta di selezione e interpretazione delle metriche
Necessita di mappare i processi
Rigidita nell'innovazione della reportistica
Necessita di potenziare le strutture organizzative dedicate
Ritardi del Ministero nella comunicazione del FFO
Eccessive richieste esterne di dati gia disponibili
Scarso orientamento alla programmazione
Indisponibilita di dati di benchmark e di sistema
Mancanza di collegamenti con la pianificazione strategica
N.B.: La somma delle frequenze relative pud essere superiore alla numerosita del campione
poiché il quesito ¢ a risposta aperta

AN

AN
©
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Le criticita comunemente piu avvertite riguardano i fattori culturali,
ampiamente riconosciuti negli studi che si sono occupati del manage-
ment accounting change nella pubblica amministrazione (‘’), in parti-
colare nel passaggio dal modello burocratico a quello manageriale, nel
superamento della logica del controllo come verifica ispettiva per ab-
bracciare quella di guida verso gli obiettivi. Da collegare al fenomeno
culturale vi ¢ poi il fattore della scarsa consapevolezza sulle potenziali-
ta degli strumenti oggetto dell’innovazione, che di per sé potrebbe
compromettere il percorso di implementazione laddove gli “agenti del
cambiamento” li percepissero come un mero adempimento burocratico
o, addirittura, come inutili. Qui di seguito riportiamo le risposte che
possono rappresentare la percezione di tali problematiche nella prospet-

(**) Sul punto rinviamo alla bibliografia presentata nel corso del precedente § 3 di questo
capitolo.
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tiva di tre dirigenti dell’area pianificazione e controllo:

Ateneo 1: “Il tradizionale orientamento delle pubbliche amministrazioni
alla legittimita del procedimento, anziché alla logica manageriale ¢ stato un
impedimento. A questo si aggiunge la mancanza di logiche programmatorie a
livello ministeriale che rende anche gli atenei miopi, cio¢ nell’impossibilita di
condividere i dati di sistema gia disponibili. Anche la resistenza al cambia-
mento contribuisce a depotenziare ’efficacia dell’attivita valutativa che non
viene colta nelle sue potenzialita premiali e di aiuto al miglioramento conti-

9

nuo.

Ateneo 2: “Nella fase iniziale di sviluppo del sistema la scarsa cultura del
controllo di gestione nell’ateneo, una sorta di diffidenza per uno strumento
inteso piu come verifica ispettiva e/o burocratismo inutile.

Attualmente gli ostacoli sono legati anche a:

1. implementazione di un sistema di pianificazione strategica, in grado
di fornire gli input necessari alla ridefinizione periodica del Piano strategico.

2. realizzazione di una aggiornata mappatura dei processi e delle attivi-
ta svolte dai servizi, gia in corso di lavorazione.”

Ateneo 3: “Fattori sia culturali, sia organizzativi, sia tecnici. Impiantare il
CdG richiede un significativo impegno, non solo finanziario, ed ¢ importante
che ne venga compresa la reale valenza ed utilita. La decisione di implemen-
tare il CdG deve essere condivisa sia ai vertici che nelle varie unita organizza-
tive e ritenuta meritevole di investimento di risorse umane e finanziarie da
parte sia degli organi politici che della dirigenza. La scelta impone inoltre un
mutamento del comportamento amministrativo. Per sua stessa natura, il CdG ¢
un processo che richiede una vasta partecipazione non solo allo stadio iniziale,
ma anche nelle fasi successive rendendosi sempre necessario il progressivo
affinamento ed adattamento delle tecniche e dei comportamenti alle mutate
condizioni interne ed esterne.”

Altrettanto importanti sono gli altri elementi di criticita segnalati,
come ad esempio quelli che riguardano 1’organizzazione del sistema in-
formativo, I’architettura integrata degli applicativi necessari per alimen-
tare il flusso dei dati nell’amministrazione universitaria. Tali fattori si
richiamano a quanto abbiamo avuto modo di riferire in relazione al
quesito sui sistemi informatici con implicazioni sul controllo di gestio-
ne, sulla loro numerosita e sulla mancanza di interoperabilita.
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L’ultimo quesito della sezione ha indagato le misure scelte da cia-
scun ateneo per superare gli ostacoli all’implementazione del SCdG
(Quesito 13: Con riferimento al quesito precedente, quali provvedimen-
ti si sta ipotizzando di assumere per superare i fattori di criticita?).

Rispetto ai problemi di carattere culturale, sono previste azioni qua-
li il coinvolgimento degli attori chiave nella progettazione condivisa
delle fasi di avanzamento del SCdG, la formazione, 1’affiancamento del
personale, il training on the job, 1’organizzazione di processi piu effi-
caci di comunicazione dei risultati. Queste soluzioni sono certamente
coerenti con il pensiero scientifico, che come noto ha ampiamente sot-
tolineato 1’importanza della trasparenza dei processi di calcolo e il
coinvolgimento degli attori chiave nel processo di implementazio-
ne (***), nonché della comunicazione dei risultati, soprattutto con feed-
back sui dati della propria sfera di pertinenza ai responsabili delle strut-
ture oggetto di controllo (**°).

Risulta interessante notare, invece, come innanzi alle problemati-
che tecnico-informatiche segnalate in risposta alla precedente domanda,
non siano state poi individuate corrispondenti misure utili per risolver-
le. Una possibile spiegazione puo essere data dal fatto che gli applicati-
vi — che come abbiamo visto nelle pagine precedenti sono piuttosto
numerosi e realizzati da distinte software house — sono realizzati con
logiche native non studiate per garantire un immediato scambio auto-
matico di dati nelle molteplici combinazioni implementate dagli atenei.
Questa circostanza — che implica, come abbiamo gia detto, la necessita
di replicare gli archivi, con plurime immissioni di dati da parte degli
operatori e rischi di errori di imputazione — richiede valutazioni e inve-
stimenti che travalicano i confini dell’amministrazione universitaria,
rendendosi necessario un confronto sulle impostazioni ritenute signifi-
cative per il fabbisogno conoscitivo comune a livello di rete di atenei,
da cui possa derivare un impulso per lo sviluppo degli applicativi nella
direzione della loro interoperabilita.

(**) Si veda, ad esempio, ARNABOLDI M., AZZONE G., Benchmarking university activities:
an italian case study, in “Financial Accountability & Management, Vol. 20, No. 2, 2004, pag.
212 e segg.

(*®) Si veda, ad esempio, TER BOGT H.J., VAN HELDEN G.J., Accounting change in Dutch
government: exploring the gap between expectations and realizations, in “Management Ac-
counting Research”, Vol. 11, No. 2, 2000, pagg. 268-269.
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5.3. Le prospettive di sviluppo del controllo di gestione nella percezio-
ne dei dirigenti di area economico finanziaria delle amministra-
zioni universitarie

La terza ed ultima parte del questionario ha posto tre quesiti di
“prospettiva”, inerenti rispettivamente:

1. le modalita ritenute utili per realizzare 1’integrazione tra ciclo
di bilancio e ciclo della performance (Quesito 14);

2. Tutilita del CdG percepita da parte dell’organo politico degli
atenei (Quesito 15);

3. I’individuazione, in termini di costi/benefici, delle determina-
zioni analitiche non indispensabili per la funzionalita del CdG e di
quelle non realizzabili (Quesito 16).

Il tema della integrazione tra ciclo di bilancio e ciclo della perfor-
mance ¢ ritenuto sfidante nell’ambito della pubblica amministrazione
italiana, come da evidenza la serie di documenti prodotti sul tema dal
Dipartimento della Funzione Pubblica. Nel caso degli atenei, la predetta
integrazione ¢ stata considerata con particolare attenzione dall’Anvur,
che — come noto — ha approvato proprio nel gennaio 2019 apposite Li-
nee Guida per la gestione integrata dei cicli.

Nella Tabella 14 riportiamo i percorsi proposti dagli atenei che
hanno risposto alla domanda (24 osservazioni).

Tabella 14: Percorsi per lintegrazione dei cicli

Descrizione Frequenze
v Associazione tra risorse € obiettivi di budget 12
v" Omogeneizzazione/integrazione temporale tra le scadenze inerenti i
due cicli 9
v Definizione di indicatori specifici per monitoraggio della dinamica
dei costi nell’ambito dei piani integrati 7
v Sviluppo di una contabilita analitica integrata nel sistema budgeta-
rio 3
v Realizzazione di una visione integrata tra pianificazione strategica,
programmazione operativa e quella di bilancio 2

v Sviluppo di un modello di allocazione interna delle risorse simme-

trico a quello del FFO e sua considerazione in sede di piano inte-

grato 1
Realizzazione di una Balanced Scorecard 1
Creazione di un cruscotto integrato con dati analitici

AN
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v’ Esplicitazione della delega di responsabilita economica nel sistema

di misurazione e valutazione delle performance 1
v Studio degli scostamenti tra budget e consuntivo ed eliminazione
dei bias dovuti al sistema autorizzatorio 1

N.B.: La somma delle frequenze relative pud essere superiore alla numerosita del campione
poiché il quesito ¢ a risposta aperta

Rispetto alla percezione dell’organo politico — punto sub 2) — le ri-
sposte hanno restituito un quadro da cui risultano quattro possibili si-
tuazioni diverse:

a) la presenza di una forte consapevolezza del management di
area economico-finanziaria, che stimola con approccio bottom-up il
vertice (15 osservazioni su 32);

b) la presenza di un forte consapevolezza dell’organo politico, di-
sposto a fare investimenti per promuovere — con una logica che po-
tremmo definire fop-down — lo sviluppo del SCAG (5 osservazioni);

c) una situazione intermedia di moderata percezione dell’utilita da
parte del vertice (10 osservazioni);

d) wuna situazione di assenza di percezione dell’utilita degli stru-
menti direzionali di controllo da parte del vertice (1 osservazione) ('*°).

La prima situazione ¢ tipica di quegli atenei in cui il SCdG ¢ pro-
mosso dal management di area, con una fase iniziale piu complessa per
la necessita di dimostrare all’organo politico 'utilita delle determina-
zioni analitiche.

Ateneo 1: “La percezione dell’utilita e quindi della necessita del controllo
di gestione non ¢ stata immediata, con una certa gradualita e non senza diffi-
colta, I’organo politico ha potuto sperimentarne 1’efficacia del controllo di ge-
stione nel passaggio alla contabilita economico-patrimoniale e nel processo di
redazione del budget. Con quest’ultimo, impostato su logica bottom up, si ¢
acquisito un grado di conoscenza sulle risorse disponibili e del loro utilizzo
tale da indirizzare meglio le scelte di investimento future. Ci si auspica una
crescita continua, anche verso una programmazione strategica consapevole.”

La seconda situazione ¢ quella a “committenza forte”, in cui il ver-
tice ¢ perfettamente consapevole dell’utilita della strumentazione per il
CdG, investe il management del suo sviluppo e lo sostiene nel supera-

(**¢) Si fa presente che hanno risposto al quesito 31 atenei.
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mento delle criticita.

Ateneo  2:  “L’organo  politico ¢  fortemente  coinvolto
nell’implementazione, miglioramento e utilizzo dei risultati del sistema di
controllo di gestione anche al fine della definizione delle politiche di Ateneo”.

Ateneo 3: “L’organo politico ritiene strategico il supporto fornito dal Set-
tore Programmazione e controllo di gestione soprattutto per prendere le deci-
sioni ed indirizzare la politica di ateneo.”

Ateneo 4: “Gli Organi accademici negli ultimi anni hanno investito for-
temente nello sviluppo di un sistema di controllo di gestione avanzato, sia ri-
vedendo i processi di programmazione e controllo, sia investendo su nuovi
strumenti informatici di business intelligence”.

La terza situazione, invece, ¢ quella in cui, in linea di massima, il
vertice valuta positivamente lo sviluppo del SCdG, senza tuttavia per-
cepirne pienamente 1’utilita a supporto delle decisioni, con un mana-
gement di area economico-finanziaria con limitate risorse per stimolar-
ne la diffusione.

Ateneo 5: “A livello ideale [’organo politico ¢ consapevole
dell’importanza e del ruolo che puo assumere tale funzione.”

Ateneo 6: “Considerato ’attuale livello di implementazione del sistema
di controllo di gestione, le misure indispensabili sono quelle minime e di base
per realizzare un sistema in funzionamento capace di fornire informazioni utili
e tempestive sulla gestione. Affinamenti, verticalizzazioni e sistemi evoluti,
per attivita o multidimensionali bilancianti, sono peraltro ritenuti realizzabili”.

Nell’ultima situazione — che nel nostro campione risulta un outlier
— il vertice non percepisce come utili gli strumenti direzionali di con-
trollo, non fa uso degli output restituiti dal sistema e non investe risorse
per il suo sviluppo.

Concludiamo 1’analisi con le risposte al quesito 16 — punto sub c) —
relativo all’individuazione, in termini di costi/benefici, delle determina-
zioni analitiche non indispensabili per la funzionalita del CdG e di
quelle non realizzabili.

Mentre in 8 osservazioni gli atenei non hanno fornito alcuna rispo-
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sta, in altre 7 hanno spiegato di essere ancora in una fase evolutiva del
SCdG che non permette ancora di valutare quali determinazioni siano o
meno indispensabili ovvero risultino non realizzabili.

Nei restanti casi, invece, si € messo in evidenza il rischio di una ec-
cessiva analiticita dei calcoli, potenzialmente inutile ai fini decisionali e
che, in date circostanze, potrebbe addirittura rivelarsi controproducente
per la crescente incertezza nell’attribuzione dei costi indiretti su oggetti
di costo piu ristretti. Allo stesso modo viene sottolineato che le infor-
mazioni devono essere rilevanti per il destinatario.

Ateneo 1: “L’Ateneo ritiene necessario evitare I’eccesso di informazioni
(DRIP - data rich, information poor- syndrome). La visione di base ¢ quella
dell’impostazione analitica per strutture e per macro-processi/funzioni. Sono
stati implementati anche modelli analitici semplificati in relazione a specifi-
che esigenze conoscitive (es. per valutare I’economicita dei corsi di studio).”

Ateneo 2: “Attualmente non si ritiene che sia necessario arrivare al calco-
lo dei costi per Corso di Studio in quanto le approssimazioni da effettuare sa-
rebbero rilevanti se confrontate con 1 benefici e I’uso dell’informazione.”

Ateneo 3: “Basandosi su analisi costi benefici al momento I’Ateneo sta
valutando se accantonare il progetto ribaltamento costi per dipartimenti e per
CDS.”

Ateneo 4: “Non ¢ probabilmente indispensabile ribaltare sui costi finali
(di corsi, progetti, ecc.) i costi generali riferiti agli immobili. Ogni edificio po-
trebbe infatti avere caratteristiche differenti (es: edifici moderni vs edifici an-
tichi) non governabili attraverso scelte politiche Anche i driver (mq, n. utenti,
ecc.) da utilizzare per 1’attribuzione di tali costi ai vari oggetti rappresentano
un’approssimazione non sempre utile a determinare la reale efficienza degli
oggetti di costo. L’attribuzione puntuale non ¢ realizzabile.”

Ateneo 5: “Dalla esperienza maturata in Ateneo si rileva che non sono
indispensabili ai fini del controllo di gestione quelle elaborazioni che si riferi-
scono a dati che riflettono situazioni non integralmente gestibili e controllabili
dai soggetti responsabili degli elementi oggetto di analisi.”



Capitolo 3

IL FUNZIONAMENTO DELLA CONTABILITA
PER CENTRI DI COSTO NEGLI ATENEI
SELEZIONE DEI CENTRI E PROBLEMATICHE
DI LOCALIZZAZIONE DEI COSTI






1. Premessa

Nel precedente capitolo abbiamo esaminato il processo di introdu-
zione della contabilita analitica nella prospettiva del pensiero scientifi-
co, che si ¢ occupato di studiare le dinamiche del management accoun-
ting change soprattutto (ma non solo) a seguito delle riforme del settore
pubblico, procedendo successivamente a considerare i comportamenti
della pratica aziendale del nostro Paese, mediante un’indagine speri-
mentale che ha coinvolto 32 atenei.

In questo capitolo, dopo aver presentato i possibili modelli attraver-
so cui si pud implementare la contabilita analitica (§ 2), ci soffermere-
mo a descrivere quello piu vicino al processo in atto nelle universita
italiane, rappresentato dalla contabilita per centri di costo.

Secondo tale modello di contabilita dei costi, come diremo meglio
piu avanti, ¢ possibile procedere alla determinazione dei costi di deter-
minati oggetti di riferimento — ad esempio del costo di prodotto —
attraverso aggregazioni di valori riferite ad oggetti intermedi, definiti
centri di costo, che sono normalmente individuati in funzione delle re-
sponsabilita affidate nella progettazione organizzativa dell’azienda.

Solitamente il procedimento “tradizionale” di calcolo parte dalla
selezione dei centri di costo ritenuti rilevanti per gli scopi del CdG, per
imputare loro i costi dei fattori produttivi consumati. Tenendo conto
della rete di relazioni tra centri — distinti in funzionali, ausiliari e pro-
duttivi — e piu in particolare degli scambi di servizi che questi mettono
in atto per realizzare 1’oggetto finale (e.g., la produzione), si procede
successivamente ad operare una serie di ribaltamenti interni in modo da
addensare i costi sui centri produttivi, definendo cosi una configurazio-
ne di costo pieno da imputare successivamente all’oggetto finale di co-
sto.

Avremo modo di osservare che negli atenei questo modello “tradi-
zionale” di contabilita puo essere utilmente impiegato per determinare
una misura ragionevole dei costi delle varie unita organizzative — dipar-
timenti, aree direzionali e uffici, laboratori, eccetera — ma presenta par-
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ticolari incertezze nel momento in cui si voglia definire il costo di pro-
dotto, ad esempio per calcolare il costo dei corsi di studio (CdS).

Nel prosieguo del lavoro intendiamo procedere nel seguente modo.
Nel presente capitolo ci occuperemo delle problematiche di classifica-
zione dei centri (§ 3) e di localizzazione dei costi (§§ da 4 a 4.6), men-
tre nel prossimo affronteremo quelle derivanti dal processo di ribalta-
mento dei costi dei centri intermedi su quelli centri produttivi, in una
logica a full costing. Nel capitolo 5 accenneremo, infine, alle problema-
tiche legate alla determinazione dei costi dei CdS e, soprattutto, alla lo-
ro valutazione alla luce di un modello basato sui costi standard.

2. 1 possibili modelli per implementare la contabilita analitica ne-
gli atenei

Qualsiasi percorso di implementazione della contabilita analitica, ai
fini dell’analisi dei costi, richiede la scelta di un modello di allocazione
che sia funzionale a rispondere alle esigenze conoscitive che ne hanno
promosso 1’attivazione. In considerazione del fatto che il fine delle me-
todologie di analisi dei costi ¢ rintracciabile nella produzione di infor-
mazioni per sostenere i processi decisionali di un’azienda, la scelta di
un modello deve necessariamente partire proprio dalla individuazione
degli scopi conoscitivi (), per non privare di significativita, rilevanza
e affidabilita le determinazioni quantitative che si andranno ad ottenere.
Aggregazioni di costi che possono trovare giustificazione, o meglio ra-
zionalita economica, per un dato fine, possono rivelarsi incongruenti
per finalita alternative, potendo addirittura alimentare, in tali casi, deci-
sioni non corrette.

I modelli di tenuta della contabilita analitica piu diffusi sono ricon-
ducibili alla seguente classificazione:

1. modelli semplificati, su base unica e su base multipla;

2. modello per centri di costo;

3. modello per attivita (ABC).

I loro tratti differenziali riguardano particolarmente le modalita at-
traverso cui sono ripartiti i costi indiretti sugli oggetti di costo. Qui di

(") BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna, 11"
ed., 1996, pag. 21.
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seguito prenderemo in considerazione i tre approcci esclusivamente in
punto di sintesi, per procedere ad esaminare — come detto in premessa —
il modello per centri di costo.

Iniziamo con i modelli semplificati su base unica e su base multi-
pla, di cui al punto sub 1).

Fissato un determinato oggetto di costo — ad esempio i vari prodotti
(beni e/o servizi) realizzati da un’azienda — i modelli semplificati de-
terminano il costo di quell’oggetto secondo un procedimento a due sta-
di (%), che riguardano:

a. Dattribuzione preliminare ai prodotti dei costi diretti;

b. la ripartizione di tutti gli altri costi (indiretti) sulla base di uno
(modello su base unica) o piu parametri di riferimento (base multipla).

Mentre 1’attribuzione dei costi diretti avviene con modalita oggetti-
ve, che, in quanto tali, non causano problematiche degne di analisi,
I’assegnazione dei costi indiretti presenta invece il problema della scel-
ta della(e) base(i) di riparto piu adatta(e) come “determinante(i)” del
sostenimento di quei costi ('?). Nella contabilita industriale delle im-
prese, soprattutto quelle operanti con strutture non complesse, con una
offerta limitata di prodotti e con una dimensione ridotta di costi indiret-
ti, usualmente le basi sono ricercate nel costo delle materie prime as-
sorbite da ciascun prodotto, nel costo della manodopera diretta inerente
ciascun prodotto o, infine, nel costo primo, dato dalla sommatoria di
materie prime e manodopera diretta. In questo modo, pertanto, il totale
dei costi indiretti viene ripartito tra gli oggetti di riferimento in propor-
zione ai costi diretti — delle materie prime, della manodopera o della lo-
ro sommatoria — che ¢ stato possibile attribuire a tali oggetti nella prima
fase del procedimento di calcolo. L unica alternativa ¢ data dalla possi-
bilita di raggruppare i costi indiretti in piu classi omogenee al loro in-
terno rispetto al parametro causale utile per il loro riparto, al fine di
correggere la distorsione derivante dall’applicazione di un’unica base
per costi — quelli indiretti — che normalmente sono decisamente diso-
mogenei tra loro.

(") BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, 1" ed., 1995, pag. 41 segg.; SELLERI L., Contabilita dei costi e contabi-
lita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996, pag.
87 segg.

(*°) BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 42.
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Il procedimento in analisi non sembra adatto alle esigenze del mo-
derno contesto dell’ Higher Education. Occorre ricordare che gli atenei:

— sono sistemi complessi (2°) che operano entro contesti ambientali
sempre piu aperti e dinamici (**);

— hanno visto ampliarsi lo spettro dei soggetti portatori di interes-
si (>*?), con un deciso aumento della pressione verso servizi di maggiore
qualita e ad alto contenuto professionale (2%%);

— svolgono attivita tra loro diversificate, alcune delle quali (ad
esempio, la ricerca) hanno forte valenza progettuale, mentre altre (ad
esempio, la didattica) sono piu standardizzabili (2*);

—rivestono un ruolo di promotori dello sviluppo economico, socia-
le e civile (**) che determina un elevato fabbisogno di capitale per rea-
lizzare continui investimenti in innovazione tecnologica (2%).

Le relazioni dinamiche con I’ambiente hanno determinato anche
una costante spinta verso la professionalizzazione amministrativa, sia
per effetto dell’accresciuta esigenza di accountability (*7), sia a seguito
delle numerose riforme che negli ultimi anni hanno interessato
’assicurazione della qualita, gli appalti pubblici, le politiche di contra-
sto alla corruzione, la protezione dei dati sensibili, 1’attivazione del ci-
clo della performance e 1’integrazione con il ciclo di bilancio, eccetera.

Tali fattori hanno determinato un irrigidimento della struttura dei
costi, confermata dalla prevalente presenza dei costi fissi ascrivibile al

(**) MioLo VITALI P. (a cura di), I sistemi di misurazione economico-finanziaria nelle
universita italiane: problemi e prospettive, Cedam, Padova, 2001, pag. 5.

(**") CINQUINI L., Quale ruolo per la contabilita direzionale nelle universita?, in MIOLO
VITALI P. (a cura di), / sistemi di misurazione economico-finanziaria nelle universita italiane:
problemi e prospettive, Cedam, Padova, 2001, pag. 161 e segg.

(***) CINQUINI L., Quale ruolo per la contabilita direzionale nelle universita?, in MIOLO
VITALI P. (a cura di), / sistemi di misurazione economico-finanziaria nelle universita italiane:
problemi e prospettive, Cedam, Padova, 2001, pag. 162.

(**) ARCARI A., Il controllo di gestione negli atenei, Egea, Milano, 2003, pag. 25.

(***) ARNABOLDI M., 1 sistema universitario e della ricerca, in AzzONE G., Controllo di
gestione nelle amministrazioni pubbliche. Decisioni e accountability per Ministeri, Enti locali e
Universita, EtasLibri, Milano, 2008, pag. 220.

(**) DONNA G., L’universita che crea valore pubblico. Modelli di strategia, governance,
organizzazione e finanza per gli atenei italiani, i1 Mulino, Bologna, 2018, pag. 11.

(***) HEINZL J., KOR A.L., ORANGE G., KAUFMANN H.R., Technology transfer model for
Austrian higher education institutions, in “The Journal of Technology Transfer”, Vol. 38, No.
5, 2013, pagg. 607-640.

(**") ARNABOLDI M., AzZONE A., CARLUCCI P., Misurare le performance nel settore pub-
blico: un’applicazione alle universita, in CUGINI A. (a cura di), La misurazione delle perfor-
mance negli atenei. Logiche, metodi, esperienze, FrancoAngeli, Milano, 2007, pag. 197 e segg.
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personale dipendente, e soprattutto un marcato aumento, in termini di
volume e di varieta, dei costi di natura indiretta, per effetto della cresci-
ta dei servizi di supporto alle aree strategiche della didattica e della ri-
cerca (2%).

L’applicazione negli atenei del modello semplificato determinereb-
be, pertanto, inevitabili approssimazioni di calcolo a causa
dell’impossibilita di “spiegare” 1’andamento di tutti i costi indiretti me-
diante una sola o piu (limitate) basi di ripartizione (>).

Le limitazioni a cui abbiamo fatto cenno sono superate, invece, sia
dal modello di contabilita per centri di costo, sia da quello, piu recente,
per attivita.

Il modello per centri di costo, di cui al precedente punto sub 2),
passa per un’analisi dell’organizzazione e dei processi realizzati in una
data azienda (**). Tale analisi ¢ funzionale per selezionare, in una map-
pa, 1 centri reali (corrispondenti all’articolazione organizzativa) e fittizi
(di mera imputazione contabile) su cui vanno allocati i costi indiretti,
prima del loro eventuale ribaltamento sui prodotti (2'").

(*®) Dello stesso avviso, anche Fici (FicI L., I/ controllo di gestione negli atenei. Dalla
valutazione al governo aziendale, FrancoAngeli, Milano, 2001, pag. 101). In letteratura si sot-
tolinea come il problema dei costi indiretti ¢ destinato a crescere per effetto di una serie di fe-
nomeni legati all’evoluzione tecnologica, alla domanda di miglioramento sistematico della qua-
lita della produzione, alla necessita di acquisire e poi consolidare posizioni di vantaggio compe-
titivo fondate sulla differenziazione di prodotto, eccetera. Sul punto, anche FONTANA F., RossI
M., La contabilita analitica nell’ente locale. Finalita, strumenti e metodi, Giuffré, Milano,
2003, pag. 83 segg.; ORELLI R.L., VISANI F., Analisi e gestione dei costi negli enti locali. Stato
dell’arte, modelli e applicazioni di cost management, FrancoAngeli, Milano, 2005, pag. 100 e
segg.

(**) Brusa (BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based
costing, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 44) sottolinea, in proposito, che: “Al limite si po-
trebbero adottare tante basi quante sono le voci di costo indiretto, classificate per natura, ma
difficilmente questo modo di procedere condurrebbe a risultati soddisfacenti sotto il profilo
dell’attendibilita delle misurazioni. Infatti, esso ignora le reali condizioni di svolgimento dei
processi produttivi e, piu in generale, dei processi gestionali”.

(*') BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 44.

(*'") L’analisi puo avere anche la finalita di determinare, quale oggetto di costo finale, il
valore delle risorse consumate dai centri di costo, nell’ottica della responsibility accounting.
Sul punto, ANTLE R., DEMSKI J.S., The controllability principle in responsibility accounting, in
“Accounting Review”, 1988, pagg. 700-718; BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per
centri di costo e activity based costing, Giuffr¢, Milano, 11" ed., 1995, pag. 51; CHOUDHURY,
N., Responsibility accounting and controllability, in “Accounting and Business Research”, Vol.
16, No. 63, 1986, pagg. 189-198; HILTON R.-W., PLATT D.E., Managerial accounting, McGraw-
Hill Education, 2008.



98 VINCENZO SFORZA

La prassi presenta differenti soluzioni operative per il funziona-
mento della contabilita per centri di costo. Nell’ipotesi piu ricorrente, di
implementazione al fine di pervenire al calcolo del costo dei prodotti, il
procedimento normalmente segue le seguenti fasi:

a) selezione dei centri di costo cui imputare il consumo dei fattori
produttivi e definizione della relativa mappa;

b) imputazione del costo relativo al consumo dei fattori produttivi
al centro in cui questi sono stati sostenuti;

c) ribaltamento dei costi allocati nei centri di prestazioni intermedie
su quelli finali;

d) imputazione ai prodotti dei costi diretti e ribaltamento dei costi
allocati in precedenza (con la fase sub c) sui centri finali (2'2).

Con la fase sub a), I’azienda individua i centri che, in ottica di fab-
bisogno conoscitivo, saranno oggetto del sistema di misurazione ai fini
del CdG nonché le loro relazioni rispetto ai processi realizzati. I centri
potranno corrispondere o meno alle unita presenti nella macrostruttura
organizzativa (2¥) e — con riferimento alle loro relazioni — possono ope-
rare “dietro le quinte”, offrendo prestazioni all’interno dell’azienda
(centri di prestazioni intermedie) o, al contrario, a diretto contatto con
I’utenza finale a cui, per loro tramite, I’azienda rivolge il proprio output
(centri di prestazioni finali).

Il presente modello di contabilita prevede che dopo aver definito la
mappa dei centri si proceda — punto sub b) — alla imputazione dei costi
dei fattori produttivi a quelli che ne hanno effettivamente fatto uso, in
proporzione al consumo degli stessi fattori. E una fase del procedimen-
to in cui risulta determinante la possibilita di misurare oggettivamente i
consumi dei fattori comuni a piu centri. Piu alta ¢ tale possibilita, mino-
re sara I’incertezza delle stime dei costi da allocare sui centri.

Il processo prosegue — punto sub c) — con il cosiddetto “ribaltamen-
to” dei costi allocati sui centri intermedi verso quelli finali. La ratio di
questa fase ¢ rinvenibile nella necessita di calcolare il “costo pieno” dei
centri finali, che cedono 1’output all’utenza finale anche grazie alle pre-
stazioni ricevute, all’interno, dai centri di prestazioni intermedie. I costi
di queste prestazioni sono stati imputati ai centri che li hanno sostenuti
nella seconda fase del processo e devono essere ora (ri)allocati, per de-

(*'») Si veda, piu ampiamente, BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di
costo e activity based costing, Giuftr¢, Milano, 11" ed., 1995, pag. 51 ss..
(%) Si parla, rispettivamente, di centri reali e fittizi.
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stinazione, nei centri che realizzano i prodotti finali ceduti all’utenza.

Sul piano tecnico, in questa fase diviene rilevante considerare le re-
lazioni tra i centri rispetto ai processi realizzati, in quanto proprio in
virtu di tali relazioni occorrera selezionare:

— la metodologia di ribaltamento;

— 1 driver per trasferire i costi.

La selezione dei metodi di ribaltamento pud avvenire, come ve-
dremo piu avanti, tra diverse alternative che differiscono tra loro in
funzione delle semplificazioni di calcolo che si ritengono accettabili nel
considerare le possibili interrelazioni esistenti tra centri di costo inter-
medi (). La scelta deve essere attentamente ponderata poiché, a causa
delle semplificazioni di calcolo, il risultato dell’allocazione tra i centri
finali sara differente a seconda dei metodi effettivamente implementati.

Tra I’altro, va ricordata la possibilita che il ribaltamento possa esse-
re omesso per quei centri intermedi che non sono legati in modo speci-
fico con i centri finali (3'%). In tale caso, tenendo conto della finalita di
addivenire al costo del prodotto, I’imputazione dei costi di questi centri
puo avvenire direttamente ai prodotti, nella fase di cui al punto sub d).

Con riferimento alla selezione dei driver, occorre effettuare la scel-
ta maggiormente coerente con il principio “causale” (detto anche fun-
zionale o tecnico) (2'¢), facendo in modo di imputare i costi nella misura
in cui i centri finali hanno richiesto prestazioni ai centri intermedi,
“consumandone” 1 relativi servizi per apprestare 1’output da destinare
all’utenza.

Nei percorsi di calcolo del costo del prodotto, la contabilita per
centri di costo prevede un ultimo passaggio — punto sub d) — in cui vie-

(*'*) Le metodologie pit comuni sono quelle del ribaltamento parallelo, del ribaltamento
sequenziale (o a cascata) e del ribaltamento incrociato.

(*'*) Brusa fa presente, infatti, che il ribaltamento dei costi sui centri produttivi pud avve-
nire anche solamente per alcuni centri funzionali. Piu in particolare il ribaltamento dei centri
funzionali su quelli produttivi “ha un senso quando ¢ misurabile il servizio dato dai primi ai
secondi, una volta dimostrato che i centri funzionali operano al servizio dei centri produttivi (ad
esempio un ufficio di amministrazione del personale): se perd i centri funzionali operano per
’azienda nel suo insieme o erogano servizi che con i centri produttivi non hanno alcun nesso
causale, ¢ piu opportuno e semplice evitare il ribaltamento in questione”. Cfr. BRUSA L., Con-
tabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based costing, Giuffré, Milano, II*
ed., 1995, pag. 51 segg.

(*'*) AMODEO D., Le gestioni industriali produttrici di beni, Utet, Torino, 1960, pag. 605;
BRuUsA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based costing, Giuffre,
Milano, II* ed., 1995, pag. 46; CODA V., I costi di produzione, Giuffré, Milano, 1968, pag. 232
ss.; DE MINICO L., Lezioni di Ragioneria, Pironti, Napoli, 1945, pagg. 118-119.
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ne effettuata I’imputazione finale ai prodotti:

— dei costi diretti;

— degli altri costi (diretti e indiretti) non transitati per i centri;

— dei costi (pieni) allocati sui centri finali, che dovranno pertanto
essere ribaltati sulla produzione.

Nel caso, piu raro, di produzioni omogenee, 1’allocazione ¢ facilita-
ta dalla possibilita di dividere il costo totale di ciascun centro per la
quantita di produzione realizzata, in modo da pervenire ad un valore
unitario. Nei casi di produzioni multiple, come quello di un dipartimen-
to universitario che eroga piu corsi di laurea con differenti strutture di
costo, tale divisione porterebbe invece ad un valore medio che con ogni
probabilita non sarebbe espressivo del costo unitario per alcuna delle
tipologie di prestazioni offerte. In tal caso, per pervenire alla stima dei
costi per tipologia di prodotto si devono ricercare specifiche soluzioni
di calcolo, in funzione delle possibilita offerte dal sistema informativo a
supporto della contabilita analitica (*'7).

L’iter logico che abbiamo descritto puo trovare rappresentazione
nello schema di cui alla Figura 4.

Laddove il fine conoscitivo non risieda nel calcolo del costo del
prodotto ma nella valorizzazione a “full cost” delle risorse consumate
nei centri produttivi, il processo di allocazione visto sin qui potrebbe
essere replicato saltando 1’ultimo passaggio, di cui al punto sub d), co-
me evidenziato nella Figura 5.

Vale la pena di ricordare che cambiando gli oggetti di costo — rap-
presentati, nel caso, dai centri anziché dai prodotti — si sposterebbe an-
che il confine che separa i costi diretti e indiretti. La distinzione tra
questi, infatti, non ha carattere assoluto ma relativo, dipendendo dal
rapporto tra il costo e 1’oggetto di riferimento. In linea generale, piu
ampio ¢ ’oggetto di riferimento, maggiore sara la quantita di costi che
potranno considerarsi diretti e, di conseguenza, piu alta Iattendibilita
dei valori allocati.

(*'") Tra queste, piu avanti, parleremo del sistema dei pesi e dei coefficienti equivalenti,
diffuso soprattutto in ambito sanitario per il calcolo del costo dei DRG prodotti entro ciascun
reparto ospedaliero. Sul punto, pit ampiamente, MECHELLI A., Processo di aziendalizzazione e
analisi dei costi nelle aziende ospedaliere. Un’interpretazione economico-aziendale della ri-
forma del sistema ospedaliero, Cedam, Padova, 2000, pag. 323 e segg.
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Figura 4: 1l processo di allocazione dei costi nell’ipotesi di calcolo del costo
di prodotto

Costi diretti Costi indiretti Altri costi indiretti
di prodotto inerenti (amministrativi, — peeeee
(lavoro, materiali, ecc.) la funzione produttiva generali, ecc.)

i
i Centri di costo !
i
! Centri Centri Centri i
! Produttivi Ausiliari Funzionali I
| I
: I
i i
I

Ribaltamento in caso di full costing

PRODOTT S
Modalita alternative

Fonte: Riadattamento da BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e acti-
vity based costing, Giuffreé, Milano, 1995, pag. 52.

Figura 5: 1l processo di allocazione dei costi nell’ipotesi di calcolo del costo
dei centri

Costi diretti Costi indiretti Altri costi indiretti
di prodotto inerenti la (amministrativi,
(lavoro, materiali, ecc.) funzione produttiva generali, ecc.)

| |

| p P p |
Centri Centri Centri

| .. I e . | . . |

i Produttivi 4.‘ Ausiliari Funzionali |

! Centri di costo Ribaltamento in caso di full costing !

l I

Esaminato il caso della contabilita per centri di costo, passiamo al
modello per attivita, di cui al precedente punto sub 3). L’approccio Ac-
tivity-based trova diffusione nella seconda meta degli anni ’80, attra-
verso alcuni articoli scientifici e casi di studio dell’Harvard Business
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School (2'8), come proposta per superare le complicazioni che i sistemi
di contabilita tradizionali — come quello per centri di costo — hanno
manifestato nel tempo in occasione della determinazione del costo dei
prodotti.

Tra i fattori che hanno spinto parte della letteratura a mettere in di-
scussione la razionalita dei modelli tradizionali, hanno inciso partico-
larmente 1’aumento della complessita derivante dai processi di diffe-
renziazione della produzione nella ricerca del vantaggio competitivo, il
cambiamento dettato dal progressivo impiego di Information e Com-
munication Technology (ICT), la necessita della (ri)progettazione orga-
nizzativa con focus sui processi aziendali, i mutamenti nella struttura
dei costi con una crescente incidenza di costi fissi e indiretti (219)-(220).

Per determinare il costo del prodotto, I’alternativa dell’ABC ha
proposto di partire dall’idea di fondo che qualsiasi tipo di produzione
richiede tutta una serie di attivita che consumano le risorse disponibili.
La filosofia ¢ pertanto incentrata sul fatto che non sono i prodotti a con-
sumare le risorse ma le attivita che vengono poste in essere per realiz-
zarli.

(*'*) COOPER R., The Rise of Activity-Based Costing - Part One: What is an Activity-Based
Cost System?, in “Journal of Cost Management”, Summer 1988, pagg. 45-58; COOPER R., The
Rise of Activity-Based Costing - Part Two: When Do I Need an Activity-Based Cost System?”,
in “Journal of Cost Management”, Fall, 1988, pagg. 41-48; COOPER R., The Rise of Activity-
Based Costing - Part Three: How Many Cost Drivers Do You Need, and How Do You Select
Them?, in “Journal of Cost Management”, Winter, 1989, pagg. 34-46; COOPER R., KAPLAN
R.S., Measure Costs Right: Make the Right Decisions, in “Harvard Business Review”, Septem-
ber-October, 1988. Sul punto si vedano anche: JOHNSON H.T., KAPLAN R.S., Relevance Lost.
The Rise and Fall of Management Accounting, Harvard Business School Press, 1987; JOHNSON
H.T., KAPLAN R.S., The Importance of Long-Term Product Costs, in “The McKinsey Quarter-
ly”, Vol. 23, No. 4, 1987, pagg. 36-48; COOPER R., KAPLAN R.S., How cost accounting distorts
product costs, in “Management Accounting”, Vol. 69, April, 1988; JoHNSON H.T., Activity-
Based Information: A Blueprint for World-Class Man, in “Management Accounting”, June,
1988; CooPER R., KAPLAN R.S., The Design of Cost Management Systems, Prentice Hall, 1991.

(*?) Con i mutamenti a cui si ¢ fatto cenno, la letteratura ha sottolineato come
’attribuzione dei costi indiretti non sia piu razionalmente “spiegabile” in funzione del costo o
delle ore della manodopera diretta, come proposto nei sistemi tradizionali.

(**%) Salvo riprendere il tema per maggiori approfondimenti sui motivi che hanno messo in
discussione i sistemi contabili tradizionali, rinviamo a: MILLER J., VOLLMAN, T.E., The Hidden
Factory, in “Harvard Business Review”, September/October, 1985, pagg. 142-150; COOPER R.,
Does your company need a new cost system?, in “Journal of Cost Management”, Spring, 1987,
pagg. 45-49; CooPER R., KAPLAN R.S., Measure Costs Right: Make the Right Decisions, in
“Harvard Business Review”, September-October, 1988; INNES J., MITCHELL, F., 4 survey of
activity-based costing in the UK's largest companies, in “Management accounting research”,
Vol. 6, No. 2, 1995, pagg. 137-153.
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Coerentemente con questa filosofia, dal punto di vista procedurale
I’ABC provvede ad allocare i costi indiretti sulle attivita attraverso pa-
rametri denominati resource driver, per imputare poi le attivita ai pro-
dotti in base a parametri che prendono il nome di cost driver. Rispetto
al modello per centri di costo cambia, pertanto, I’aggregato intermedio
su cui vengono allocati i costi prima di essere imputati all’oggetto fina-
le, rappresentati appunto dalle attivita necessarie per realizzare un dato
oggetto di costo.

L’iter logico puo trovare rappresentazione nel seguente schema:

Figura 6: 1l processo di allocazione dei costi con I’ABC

Costi indiretti Altri costi indiretti
Costi diretti inerenti (amministrativi,
la funzione produttiva generali, ecc.)
Resource driver

v
Ativita 1 | | Auivia 2 | [Avivita .| [Adivia | [ Asivia o

Attribuzione
diretta

Oggetto Oggetto Oggetto Oggetto

di costo 1 di costo 2 di costo ... di costo n
1 1 1 i}

Nella figura volutamente non si sono precisati gli oggetti di costo,
che possono essere rappresentati semplicemente dai prodotti, cosi come
previsto inizialmente dalle pubblicazioni scientifiche che si sono occu-
pate di ABC, o da oggetti di altra natura quali, ad esempio, servizi,
clienti, canali distributivi, su cui invece nel tempo la letteratura ha pro-
posto applicazioni della tecnica.

3. La selezione dei centri di costo negli atenei

Dopo aver illustrato gli aspetti procedurali dei tre principali modelli
per la determinazione dei costi, proseguiamo il nostro percorso — come
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gia riferito in premessa — approfondendo le problematiche di imple-
mentazione negli atenei della contabilita per centri di costo.

La progettazione di questo modello richiede in via preliminare la
definizione della cosiddetta mappa dei centri di costo, che individua le
unita analitiche, 1 “contenitori”, su cui il sistema andra ad effettuare le
misurazioni.

La scelta deve prendere I’abbrivio dalla struttura aziendale e dalle
unita organizzative che la compongono, tenendo conto delle aree di re-
sponsabilita che si intendono misurare con il sistema di controllo. La
costituzione delle unita organizzative in centri dipende dall’omogeneita
delle operazioni compiute e dalla rilevanza delle risorse gestite (*!).
Nella costruzione della mappa possono pertanto essere aggregate in un
unico centro piul unita organizzative, magari per ricomporre processi di
gestione frammentati nella struttura organizzativa (*?); viceversa, puo
accadere che date unita organizzative siano frazionate in piu centri in
relazione alla necessita di misurare il consumo di risorse delle varie
partizioni.

La mappa dei centri di costo non si esaurisce meramente in un
elenco di centri su cui il sistema andra ad allocare i componenti di red-
dito. Nei sistemi di contabilita a full costing, come quello che qui ci in-
teressa considerare, ¢ infatti rilevante anche la rete di scambi di presta-
zioni offerte tra centri. Come vedremo meglio piu avanti, la conoscenza
dell’intelaiatura di connessioni tra centri sara utile per impostare il pro-
cesso di ribaltamento dei costi e per assicurarlo, selezionando i driver
piu adeguati rispetto al principio causale.

Tenendo conto delle relazioni tra centri, la letteratura ha proposto
due criteri di classificazione (2%):

(*") BrRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 50.

(**) ARNABOLDI M., 1 sistema universitario e della ricerca, in AzzONE G., Controllo di
gestione nelle amministrazioni pubbliche. Decisioni e accountability per Ministeri, Enti locali e
Universita, EtasLibri, Milano, 2008, pag. 174.

(**®) Sulle classificazioni dei centri nella contabilita dei costi si vedano, tra gli altri,
BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna, 11" ed., 1996,
pag. 199 e segg.; BrRusA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity ba-
sed costing, Giuftre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 46 ss.; CARLESI G., Programmazione e control-
lo. Modelli e strumenti in prospettiva sistemica, Cedam, Padova, 1997, pag. 208 segg.; SELLERI
L., Contabilita dei costi e contabilita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di ge-
stione, Etaslibri, Milano, 1996, pag. 90 e segg.
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- in base al ruolo assunto riguardo al perseguimento delle finalita
dell’organizzazione;

- secondo una logica funzionale.

Il primo criterio (?2*) — ruolo assunto rispetto al perseguimento delle
finalita dell’organizzazione — determina una classificazione in centri di
prestazioni finali (mission center) e centri di prestazioni intermedie
(service center) (*°). La classificazione fa perno sulla relazione, diretta
o indiretta, che il risultato dell’attivita di un centro produce rispetto alle
finalita d’istituto. Seguendo tale logica, i centri di prestazioni finali
rappresentano quelle unita che, cedendo il loro output all’esterno, “con-
tribuiscono  direttamente  al  perseguimento  delle  finalita
dell’organizzazione”, mentre le altre “forniscono servizi di supporto ai
centri di prestazioni finali e/o ad altri centri di prestazioni intermedie”
entro 1 confini aziendali (**), assumendo cosi una relazione indiretta,
seppur strumentale, rispetto alle finalita d’istituto.

Negli atenei si possono considerare finali 1 dipartimenti (o le aree
dipartimentali), le scuole di dottorato, i musei; sono intermedi, ad
esempio, tutti centri della cosiddetta “amministrazione centrale”, che
accomuna 1 servizi di carattere tecnico e amministrativo generali e di
supporto a didattica, ricerca e terza missione.

Va richiamata la possibilita di individuare centri misti, rappresenta-
ti da unita organizzative che svolgono la loro attivita sia all’interno, of-
frendo servizi ad altri centri intermedi o finali, sia verso 1’esterno, con
produzione di ricavi. In tali casi, come ricordano Anthony e Young, la
“distinzione tra oggetto di costo intermedio e un centro di costo di pre-
stazioni finali ¢ molto sottile, in quanto entrambi corrispondono alle fi-
nalita conoscitive per le quali si raccolgono i costi” (*7). Negli atenei
sono misti quei laboratori che consentono a ricercatori e professori di

(***) ANTHONY R.N., YOUNG D.W., Non profit. Il controllo di gestione, 2" ed. italiana,
McGraw-Hill Italia, Milano, 2002, pag. 139; CopA V., [ costi di produzione, Giuffre, Milano,
1968.

(***) Anthony e Young, cogliendo I’attitudine dei centri di prestazioni finali a cedere
I’ output presso I’ambiente e, per questo, a realizzare direttamente le finalita d’istituto, li deno-
minano mission center. Con la medesima chiave di lettura, i centri intermedi sono denominati
service centers per il supporto dato ad altri centri interni. Cfr. ANTHONY R.N., YOUNG D.W.,
Non profit. 1l controllo di gestione, 2" ed. italiana, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002, pag. 9.

(***) Cfr. ANTHONY R.N., YOUNG D.W., Non profit. Il controllo di gestione, 2" ed. ita-
liana, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002, pag. 139.

(**") Cfr. ANTHONY R.N., YOUNG D.W., Non profit. Il controllo di gestione, 2" ed. ita-
liana, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002, pag. 140.
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realizzare quelle analisi e sperimentazioni indispensabili per le pubbli-
cazioni scientifiche e che, contemporaneamente, cedono prestazioni
agli utenti esterni. Queste possono essere offerte all’esterno direttamen-
te come prodotto finito, vale a dire sotto forma di analisi o servizi resi
dietro tariffario, sia sotto forma di utilizzo a pagamento — sempre con
tariffario (a orario o a sessione) — delle attrezzature e delle piattaforme
tecnologiche a disposizione (microscopia, spettrometria, genomica, ec-
cetera). Puo accadere che il centro misto possa far pagare le proprie at-
tivita di supporto anche all’interno dell’organizzazione, a tariffe minori
rispetto a quelle richieste ad utenti esterni, al fine di far compartecipare
ricercatori e professori utenti alla copertura del fabbisogno legato alle
manutenzioni (soprattutto quelle straordinarie) e, nel tempo, alla sosti-
tuzione delle attrezzature scientifiche. L’ateneo dovra tenere conto del-
la presenza dei centri misti nell’ambito del processo di ribaltamento dei
costi ai centri finali.

Detto del primo criterio di classificazione, passiamo ora al secondo,
che distingue i centri in relazione alla funzione svolta, che pud riguar-
dare quella tecnico-produttiva, i servizi ausiliari a questa e, infine, quel-
li residuali. In questa prospettiva i centri sono distinti in produttivi, au-
siliari e funzionali. I centri produttivi si occupano delle attivita di carat-
tere operativo strettamente connesse alla realizzazione dei prodotti fina-
li. I centri ausiliari erogano servizi a supporto dei centri produttivi, for-
nendo uno degli input che questi ultimi utilizzano per apprestare la pro-
duzione. Sono funzionali, invece, quei centri esterni all’area produttiva
che svolgono tutte le attivita necessarie per il funzionamento
dell’azienda nel suo complesso, anche senza un legame diretto con i
prodotti.

Possiamo notare che il criterio funzionale e quello del ruolo, pur
diversi nelle logiche di classificazione, conducono a risultati sovrappo-
nibili. I centri ausiliari e quelli funzionali, prestando servizi all’interno
dei confini aziendali, contribuiscono all’attivita svolta da altri centri di
responsabilita (finali o intermedi) senza operare a diretto contatto con
I’utenza; per questa ragione, rientrano nella categoria dei centri di pre-
stazioni intermedie o service center. 1 centri denominati “produttivi”
perché adempiono alla funzione tecnico-produttiva, realizzando beni e
servizi che verranno ceduti all’ambiente esterno rientrano, invece, nei
centri di prestazioni finali o mission center.

Una possibile declinazione del criterio funzionale negli atenei ¢ of-



LA CONTABILITA ANALITICA NEGLI ATENEI 107

ferta dalla Figura 7, che richiama anche una recente proposta del sotto-
gruppo di lavoro CoDAU “Controllo di gestione” (2%%):

Figura 7: Una possibile declinazione dei centri secondo il criterio funzio-
nale

Centri funzionali Centri ausiliari Centri produttivi

~. T~ T
v’ Centri dell’area amministrativa: ~|. e T
risorse umane, contabilita e o -

finanza, economato, ecc. v Dipartimenti (o aree dipartimentali)

v Centri dell’area tecnica: infrastrutture v Scuole o simili strutture di raccordo

(centrale elettrica, telefonica, ¥ Centri dl.suppono .alla didattica tra piu dipartimenti
(segreteria studenti,

autoparco, ...); informatica, ecc.) i o .
P ) biblioteche, laboratori didattici, v Musei
v Rettorato, con le proprie aule per lezioni/informatica,
strutture di supporto (segreteria, sale lettura, ecc.)
cerimoniale, ...) v’ Centri di supporto alla ricerca
v Direzione generale, con le proprie (laboratori di ricerca, ecc.)

strutture di supporto (segreteria,
protocollo, servizio comunicazione,
centro stampa, ...)

v Organi istituzionali

Sia pure con possibilita di denominazioni diverse (**°), possiamo
notare che tutti i centri indicati nella Figura 7 possono trovare corri-
spondenza con le unita organizzative usualmente presenti negli atenei,

(***) CoDAU, 1 controllo di gestione negli atenei: note di riflessione, CoDAU, Sassari-
Roma, 2019, pag. 33.

(***) Rispetto alla possibilita di trovare denominazioni diverse a seconda delle scelte che
ciascun ateneo pud compiere in sede di progettazione organizzativa, ¢ interessante qui citare i
risultati di una indagine svolta dall’ Anvur sui contenuti delle Relazioni dei nuclei di valutazio-
ne 2017 e sulle macrostrutture degli atenei. L’ Anvur ha notato, in particolare, che gli atenei
hanno adottato denominazioni diverse per “etichettare” i vari livelli gerarchici (sino a 3) in cui
¢ stata articolata 1’organizzazione al momento dell’indagine. Ad esempio, le strutture di primo
livello sono state denominate “Aree” nel 61,4% dei casi, “Direzioni” nel 17,5% dei casi, o in
altro modo (Area/direzione, Ripartizione, Unita speciale o Servizio speciale) nei restanti casi.
Si veda, pit ampiamente, ANVUR, Giornate di incontro con i nuclei di valutazione, 3" edizione,
2018, pag. 45.
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o con loro articolazioni (*°). In tal caso, i centri sono definiti reali pro-
prio in virtu di questa corrispondenza. A questi centri ¢ preposto un re-
sponsabile a cui sono affidati obiettivi e risorse (umane, finanziarie e
strumentali) da combinare nelle modalita piu efficaci per consentirne il
conseguimento.

In sede di progettazione della strumentazione tecnica per I’analisi
dei costi puo essere valutata I’opportunita di inserire nella mappa anche
centri di mera imputazione contabile, i quali, non avendo corrisponden-
za con unita organizzative, sono comunemente denominati fittizi. La
presenza di questi centri puo essere giustificata dall’esigenza di allocare
in appositi “contenitori contabili”:

— costi che possono rivelarsi utili a determinare informazioni di
supporto a calcoli di convenienza economica;

— costi comuni che non trovano una precisa allocazione nei centri
reali;

— costi utili per scopi particolari.

In merito al primo caso — costi che possono rivelarsi utili a suppor-
to dei calcoli di convenienza economica — possiamo richiamare la pos-
sibilita di istituire centri per i servizi affidati in appalto esterno. In que-
sta ipotesi, il costo del servizio appaltato sarebbe di pit immediata let-
tura, non dovendo essere determinato riaggregando i valori imputati nei
conti economici analitici dei singoli centri utenti, e potrebbe essere mo-
nitorato piu facilmente in ottica “make or buy”, vale a dire per consenti-
re di valutare nel futuro I’opportunita di gestione diretta (laddove pos-
sibile) o per selezionare alternative in nuove gare di appalto (3*').

Per quanto riguarda il secondo punto — costi comuni che non trova-
no una precisa allocazione nei centri reali — occorre far presente che
I’ateneo potrebbe scegliere di non attribuire un dato costo o, addirittura,
il costo di un centro intermedio nei confronti dei centri utenti, laddove
non sia possibile trovare un parametro “ragionevole” di imputazione. In
tali condizioni, piuttosto che tentare il riparto, il quale determinerebbe
un’assegnazione di quote di costi con modalita certamente arbitrarie,

(*%) In sede di progettazione della struttura tecnico-contabile per il controllo di gestione,
un ateneo pud decidere di declinare i centri in sottolivelli, in relazione alla rilevanza delle risor-
se impiegate o, piu in generale, all’interesse ad analizzarne il comportamento economico.

(") Altri esempi di centri fittizi motivati da scelte di convenienza economica possono
rinvenirsi nella possibilita di voler evidenziare i costi per singolo immobile o per singola sede
universitaria. Nel caso 1 centri sarebbero, rispettivamente “Edificio X”, “Sede Y”, eccetera.
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puo essere decisa la creazione di un apposito centro fittizio che funge-
rebbe da contenitore di costi comuni, sostenuti nell’interesse generale.

I centri fittizi possono essere attivati — passiamo all’ultimo punto —
anche per scopi particolari. Possono essere tali, ad esempio, quelli rela-
tivi ad analisi che mirano a valutare 1’efficienza di un centro, anche ai
fini della misurazione della performance individuale del responsabile.
Nel momento in cui i dipendenti dovessero assentarsi dal proprio lavo-
ro per un arco di tempo piuttosto lungo, anche non continuativo, il co-
sto della retribuzione che andrebbe loro riconosciuta in punto di diritto
non corrisponderebbe a prestazioni lavorative realmente prestate. In ta-
le circostanza, sarebbe opportuno non imputare al centro in cui svolgo-
no la propria opera le quote di costo corrispondenti a tali assenze, che
dovrebbero essere allocate invece nel centro fittizio “lunghe assenze”.
Il centro fungerebbe pertanto da contenitore di costi del lavoro sostenu-
ti dall’ateneo nell’interesse generale, non corrispondenti perd a contro-
prestazioni lavorative, e pertanto non imputabili — nelle ipotesi di anali-
si dell’efficienza — ai centri di costo in cui operano i dipendenti “lun-
gamente assenti” (%2).

Chiarite le possibili cause che possono motivare la creazione di
centri fittizi, desideriamo concludere le nostre riflessioni sulla fase di
individuazione dei centri di costo facendo presente che ai fini
dell’implementazione della fase di ribaltamento, i centri “lunghe assen-
ze”, 1 costi “comuni” e i costi dei centri che svolgono le attivita neces-
sarie per il funzionamento dell’azienda nel suo complesso, possono es-
sere riuniti in un unico centro, che la prassi usa denominare “servizi
generali”. Gli elementi componenti dei servizi generali meritano una
particolare attenzione nel processo di calcolo poiché per loro le possibi-
lita di individuare il driver piu coerente rispetto al principio causale
possono influire significativamente sui risultati del processo di ribalta-
mento.

(**?) Pur rinviando a quanto diremo nel § 4.1 con riferimento alla localizzazione del costo
del personale, anticipiamo che ciascuna amministrazione, dopo aver valutato 1’opportunita della
istituzione del centro “lunghe assenze”, dovra individuare la soglia entro cui le assenze potran-
no essere considerate fisiologiche e pertanto imputabili ai centri senza alterare le analisi di effi-
cienza. Oltre quel limite, il costo delle assenze, anche svolte non continuativamente, dovra es-
sere stornato dai centri di costo di appartenenza dei dipendenti. Va segnalato che nella fissazio-
ne della soglia va valutata anche 1’onerosita della gestione delle rilevazioni necessarie per il
calcolo puntuale del costo durante il periodo di assenza.
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4. Problematiche di ordine generale della fase di imputazione dei
costi ai centri

Individuati i centri su cui imputare il costo relativo all’utilizzo dei
fattori produttivi, occorre procedere alla materiale imputazione dei co-
sti, che va operata, naturalmente, nei confronti dei centri che ne hanno
determinato il sostenimento.

In questa fase, come vedremo meglio nel corso del paragrafo, oc-
corre superare le criticita derivanti dalla presenza di costi per fattori
produttivi comuni a piu centri di costo, per i quali occorre cercare, nei
limiti del possibile, di misurarne il consumo secondo modalita oggetti-
ve, per non alterare la significativita dei valori che andranno inseriti nel
report analitico di ciascun centro.

Per approfondire le criticita, pud essere utile richiamare una classi-
ficazione dei costi ben nota negli studi aziendali (*?) secondo cui, ri-
spetto alle possibilita di imputazione ad un oggetto di riferimento, i co-
sti possono essere:

- speciali o comuni;

- diretti o indiretti.

Un costo ¢ speciale quando ¢ possibile misurare in modo oggettivo
la quantita di fattore produttivo effettivamente impiegata per un dato
oggetto di riferimento (e.g., unita organizzativa, prodotto); in caso con-
trario, ovvero nell’impossibilita di effettuare una misurazione oggetti-
va, si sarebbe in presenza di costi comuni. Va tenuto presente che affin-
ché un costo possa essere speciale rispetto a un oggetto di costo, non ¢
necessario che il relativo fattore produttivo sia utilizzato esclusivamen-
te da un unico centro, potendo essere speciale anche il costo relativo a
un fattore produttivo utilizzato da piu centri, laddove fosse imputabile a
ciascuno di questi in modo oggettivo. Un tipico esempio ¢ rappresenta-
to dalle spese telefoniche nel momento in cui la fattura da parte del ge-
store del servizio accomuni piu utenze telefoniche, per ciascuna delle
quali, pero, ¢ possibile rilevare i consumi, che quindi potranno essere
imputati oggettivamente ai vari centri di costo. Nei casi in cui mancasse
una possibilita di misurazione oggettiva, il costo del fattore produttivo
consumato ricadrebbe nella classe dei costi comuni. Si pensi, in propo-

(**) Sul punto, per tutti, BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e
activity based costing, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 7 e segg.
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sito, ai costi della vigilanza, per i quali non esiste un parametro oggetti-
vo di misurazione dei servizi offerti nei confronti di tutti gli altri centri
di un atenco (4).

La distinzione dei costi in diretti e indiretti rappresenta
un’evoluzione della precedente classificazione poiché sconta I’esigenza
di valutare la convenienza economica a misurare oggettivamente il con-
sumo dei fattori produttivi da parte degli oggetti di riferimento. In que-
sta prospettiva sono diretti tutti quei costi per i quali si verifica con-
temporaneamente la possibilita e la convenienza economica di misurare
I’oggettivo impiego del fattore produttivo rispetto all’oggetto di riferi-
mento, mentre sono indiretti tutti gli altri costi.

Prima di proseguire, desideriamo far presente che, in concreto, la
classificazione dei costi in diretti ed indiretti potra dipendere anche dal
grado di decentramento amministrativo attuato dalle universita e dalle
conseguenti procedure di sostenimento delle spese da parte di ciascuna
unitd organizzativa. L’autonomia riconosciuta agli atenei a partire
dall’art. 6, comma 1 e dall’art. 7 della legge 168/89 (*%), fa ipotizzare
una varieta di casi entro le due alternative teoriche di massimo decen-
tramento amministrativo e di massimo accentramento. Entro questo
range, si pud ragionevolmente presumere che un maggiore accentra-
mento delle spese presso I’amministrazione centrale, al fine di elevare

(**) Vedremo piu avanti che in tali casi occorre individuare un parametro di riparto che
sia il piu ragionevole possibile rispetto al principio “causale”. Nel caso della localizzazione del-
le spese di vigilanza, usualmente si utilizza il parametro dei metri quadri, ipotizzando un con-
sumo del servizio proporzionale alla superficie dei locali occupati dai centri
dell’amministrazione.

(**%) Ricordiamo ancora che la legge 9 maggio 1989, n 168, rubricata “Istituzione del Mi-
nistero dell’Universitd e della Ricerca Scientifica e Tecnologica”, all’art. 6 ha disposto
’autonomia delle universita. In particolare, il comma 1 ha specificato che: “Le universita sono
dotate di personalita giuridica e, in attuazione dell’articolo 33 della Costituzione, hanno auto-
nomia didattica, scientifica, organizzativa, finanziaria e contabile; esse si danno ordinamenti
autonomi con propri statuti e regolamenti”. L’art 7 disciplina 1’autonomia finanziaria e contabi-
le delle universita. In particolare, i commi 7 e 8 specificano quanto segue: “7. A decorrere dalla
data di entrata in vigore della presente legge, le universita possono adottare un regolamento di
ateneo per ’amministrazione, la finanza e la contabilitd, anche in deroga alle norme
dell’ordinamento contabile dello Stato e degli enti pubblici, ma comunque nel rispetto dei rela-
tivi principi. 8. Il regolamento disciplina i criteri della gestione, le relative procedure ammini-
strative e finanziarie e le connesse responsabilitd, in modo da assicurare la rapidita e
I’efficienza nell’erogazione della spesa e il rispetto dell’equilibrio finanziario del bilancio ... Il
regolamento disciplina altresi le procedure contrattuali, le forme di controllo interno
sull’efficienza e sui risultati di gestione complessiva dell’universita, nonché dei singoli centri di
spesa, ¢ I’amministrazione del patrimonio”.
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il grado di economicita negli acquisti con bandi di gara costruiti per
soddisfare potenzialmente i1 fabbisogni di tutte le unita organizzative
centrali e dipartimentali, possa ampliare anche la quantita di costi indi-
retti rispetto ai centri.

Fatta questa premessa, riteniamo si debbano affrontare ora le que-
stioni riguardanti:

1) le categorie di costi che devono essere imputate ai centri;

2) Dlinfluenza della mission degli atenei sul fabbisogno conosciti-
vo e sulla suddivisione dei costi nei centri.

Rispetto al primo punto — categorie di costi da imputare ai centri —
quale premessa generale, occorre ricordare che 1’ipotesi che qui stiamo
considerando ¢ quella di organizzare i calcoli al fine di misurare i con-
sumi dei centri di responsabilita, che rappresentano gli oggetti di costo
a base del nostro sistema di misurazione. Sotto tale ipotesi, non doven-
do pervenire al calcolo del costo di prodotto, si dovra procedere, ove
possibile, all’allocazione di tutti i costi sui centri (3¢), affinché si possa
determinare successivamente il “costo pieno” dei centri finali, mediante
il ribaltamento su di questi del costo dapprima imputato ai centri inter-
medi (¥7).

L’operazione di imputazione puo risultare semplice solo per alcune
tipologie di costi che, in particolare, riguardano quei fattori utilizzati
unicamente da un unico centro o che si prestano, in caso di utilizzo
congiunto da parte di piu centri (¥**), ad una misurazione oggettiva del
loro consumo da parte di ognuno di questi. Per le altre tipologie di co-
sti, invece, I’imputazione presenta incertezze, pitt 0 meno rilevanti a se-
conda dei casi, dovendosi ricercare, di volta in volta, la migliore base di
imputazione che consenta di rispettare il cosiddetto principio “causale”,
secondo cui, come noto, i costi riferibili a pit oggetti di riferimento de-

(**%) 1l modello tradizionale di contabilita per centri di costo, nell’ipotesi di calcolo del co-
sto del prodotto, prevede invece che i costi diretti di prodotto non transitino per i centri. Sul
punto, per tutti, BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based
costing, Giuffreé, Milano, II* ed., 1995, pag. 51 e segg.

(*7) Tale fase sara esaminata piu dettagliatamente nel corso del prossimo capitolo.

(***) Desideriamo far presente che la possibilita di misurare tecnicamente un costo comune
a piu centri dipende anche dalle modalita di rilevazione contabile in uso nella prassi. Non ¢ cosi
infrequente, ad esempio, che i costi delle manutenzioni — usualmente rilevati presso le unita
operative dell’area tecnica che gestiscono le risorse preventivate nel budget di ateneo — non
possano essere allocati per destinazione in modo oggettivo a causa di semplificazioni nei pro-
cedimenti di contabilizzazione, spesso ascrivibili alla mancata proceduralizzazione dei flussi
informativi tra uffici tecnici e le unita operative deputate alla contabilita analitica.
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vono essere ripartiti tra questi assegnando “ad ogni oggetto di costo,
valori che siano espressione quanto piu significativa del ‘concorso’ of-
ferto da ciascun fattore produttivo all’oggetto medesimo” (%), cercando
di riflettere la causa che ne ha provocato il sostenimento.

Generalizzando, osserviamo che le possibilita di imputazione dei
costi dei fattori produttivi ai centri che li hanno utilizzati sono diverse a
seconda del fatto che i costi si riferiscano a:

a) fattori utilizzati da un solo centro;

b) fattori utilizzati contemporaneamente da piu centri.

Il primo caso non presenta problemi di imputazione, dal momento
che il costo del fattore produttivo sarebbe imputabile senza incertezze
all’unico centro che ne ha determinato il sostenimento. Un esempio po-
trebbe essere rappresentato dall’acquisto, da parte di un dipartimento,
di attrezzature informatiche necessarie per lo svolgimento di un proget-
to di ricerca.

Nel secondo caso, invece, occorre operare una distinzione tra i costi
dei fattori:

bl) per i quali ¢ possibile determinare il consumo da parte dei cen-
tri in modo oggettivo e tale misurazione risulta accettabile sul piano
€Cconomico;

b2) per i quali ¢ possibile determinare il consumo da parte dei cen-
tri in modo oggettivo, ma la misurazione non ¢ economicamente con-
veniente;

b3) per i quali non ¢ possibile determinare in modo oggettivo il
consumo da parte dei centri (2*).

La prassi vuole, al riguardo, che i costi (diretti) di cui ai punti sub
a) e sub bl) siano allocati ai centri di riferimento in modo immediato,
mentre per i costi (indiretti) di cui ai punti sub b2) e sub b3) sorge un
problema di misurazione che va risolto ricercando, di volta in volta, il
loro determinante, la causa che ne ha provocato il sostenimento, appli-
cando il noto principio causale (>*').

Va precisato che tale ricerca presenta, a seconda dei casi, gradi di

(*°) Cfr. CopA V., I costi di produzione, Giuffré, Milano, 1968, pag. 232.

(**°) Rispetto alle classificazioni che abbiamo esaminato in precedenza, i costi di cui ai
punti a), bl) e b2) sono speciali, mentre quelli di cui al punto b3) sono comuni. I costi di cui ai
punti a) e bl) sono diretti, mentre quelli di cui ai punti b2) e b3) sono indiretti.

(**") BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, II" ed., 1995, pag. 54 e segg.
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difficolta differenti. Si apre cosi una duplice possibilita, derivante dal
fatto che I’ateneo riesca o meno ad individuare il corretto determinante
per i costi indiretti di centro. In caso affermativo (>*?), tali costi devono
essere imputati impiegando quel determinante, andandosi ad aggiunge-
re a quelli (diretti) allocati in modo immediato. Nel caso in cui, invece,
non sia in alcun modo possibile disporre di un driver razionale, tali co-
sti andrebbero imputati ad un centro di costo “fittizio”, ovvero non cor-
rispondente ad alcuna reale unita organizzativa, per essere ribaltati sol-
tanto nell’ultima fase del processo di calcolo, scegliendo nel caso con-
creto la soluzione migliore rispetto alle finalita conoscitive che guidano
’analisi dei costi. Questa soluzione salverebbe la possibilita di perveni-
re al costo pieno dei centri finali, consentendo di rappresentare separa-
tamente i costi imputati nella presente fase, che avrebbero un grado di
oggettivita maggiore rispetto a quella dei costi ribaltati nell’ultima fase
del procedimento di calcolo. Resta, infine, la possibilita che si possa
decidere di non procedere affatto alla imputazione per talune categorie
di costi, come ad esempio gli oneri finanziari. In tali casi, 1 costi pieni
della contabilita analitica non coinciderebbero con quelli della contabi-
lita generale (2%).

Dopo aver considerato le categorie di costi che devono essere im-
putate ai centri, passiamo all’influenza della mission degli atenei sul
fabbisogno conoscitivo e sulla suddivisione dei costi nei centri, di cui al
punto sub 2).

Nella prospettiva di fornire una reportistica che possa essere utile ai
fini dei processi decisionali, riteniamo che per i “mission center” di
ateneo non sia sufficiente misurare semplicemente costi e, ove possibi-
le, ricavi e margini, tenuto conto che le diverse “anime” della mission
aziendale richiedono una distinzione, anche in termini di disclosure, tra
attivita didattica, di ricerca e di terza missione. Un report economico-

(***) Dal 1999 ¢ attivo, sotto il coordinamento del Politecnico di Milano, il progetto “Good
Practice”, finalizzato a misurare e comparare la performance dei servizi amministrativi e di
supporto delle universita quanto a efficacia percepita (in termini di Customer Satisfaction), co-
sti ed efficienza. I driver individuati per gli scopi del progetto sono divenuti, nel tempo, di uso
comune per gli atenei partecipanti anche per le proprie impostazioni di contabilita analitica.

(***) Sul punto, pitt ampiamente, BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di
costo e activity based costing, Giuffre, Milano, II* ed., 1995, pag. 69. In proposito lo studioso
fa presente che, pertanto, il concetto di costo pieno non ¢ assoluto ma relativo. Nella prassi
aziendale, soprattutto quella con minore grado di evoluzione dei sistemi di controllo direziona-
le, ¢ tuttavia raro non riscontrare la coincidenza tra costi pieni della contabilita analitica rispetto
a quelli della contabilita generale.
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analitico sui fattori consumati da un dipartimento puo anche essere di
interesse per il Direttore della struttura, che per gestire in modo effica-
ce, pero, avrebbe bisogno di conoscere quantomeno:

— quali siano, in primo luogo, i costi della didattica e, in secondo
luogo, i margini economici di ciascun corso di studio, da interpretare,
con comparazioni nel tempo e nello spazio, alla luce di opportune mi-
sure non economiche legate alle prestazioni didattiche (n. iscritti, n.
laureati, % di studenti iscritti entro la durata normale che abbiano ac-
quisito almeno 40 cfu, eccetera);

— quali siano 1 costi, ricavi e margini delle attivita di ricerca, da in-
terpretare, con comparazioni nel tempo e nello spazio, alla luce di op-
portune misure non economiche legate alla produzione scientifica (e.g.,
% di prodotti attesi su quelli totali di ateneo), ai progetti vinti, eccetera;

— quali siano i costi, i ricavi e i margini delle attivita di trasferimen-
to tecnologico.

La conoscenza dei costi non sarebbe fine a s¢ stessa ma dovrebbe
ispirare un’analisi delle condizioni che hanno determinato quei risultati
economici per valutare con maggiore fondatezza la politica di alloca-
zione interna delle risorse e le potenziali iniziative di miglioramento in
relazione agli obiettivi da conseguire.

Nel momento in cui si accetti la necessita di spingere 1’analisi a li-
vello di aree di mission (***), va riconosciuto che il grado di dettaglio cui
si vuole giungere rende decisamente piu complessa 1’imputazione ai
centri finali. Una parte dei costi diretti di centro, infatti, risulterebbe in-
diretta per le aree di mission, imponendo, anche in questo caso, la ricer-
ca di un criterio capace di rispettare il principio causale. Nell’ipotesi in
cui non si riuscisse ad attribuire il costo ad una delle tre aree di mission
con un driver razionale, piuttosto che tentare una imputazione con pa-
rametri arbitrari, sarebbe preferibile lasciare indivisi i1 costi “comuni”,
come evidenzia il prospetto di conto economico esposto nella Tabella
15.

(***) Va peraltro ricordato che per gli atenei la suddivisione dell’informativa per queste
aree di mission non risulta una novita assoluta, avendo gia esperienza con la c.d. “omogenea
redazione dei conti”, flusso informativo diretto al Ministero per esigenze di consolidamento dei
conti pubblici. Si veda, a titolo di esempio, il decreto interministeriale 1° marzo 2007, recante
“Criteri per I’omogenea redazione dei conti consuntivi delle universita”, e in particolare la de-
clinazione dello schema di consuntivo per funzioni (servizi formativi istituzionali, ricerca, assi-
stenziale, interventi diritto allo studio, altri servizi di supporto).
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Tabella 15: La struttura di conto economico dei centri finali

Conto economico del Dipartimento Impqrt} Importi totali
p parziali p
Area didattica
Ricavi
Costi direttamente imputati
(...)
(...)
Risultato area didattica
Area ricerca
Ricavi
Costi direttamente imputati
(...)
(...)
Risultato area ricerca
Area Terza missione
Ricavi
Costi direttamente imputati
(...)
(...)

Risultato area Terza missione
Costi generali del dipartimento (..)

Risultato netto

4.1. Le criticita della “localizzazione” del costo del personale

Dopo aver analizzato le problematiche di ordine generale che carat-
terizzano la seconda fase del processo di determinazione dei costi, con-
sideriamo ora quelle di ordine particolare, legate al processo di imputa-
zione ai centri dei fattori produttivi piu rilevanti rispetto ai conti eco-
nomici degli atenei. Ricordiamo, in proposito, che tali problematiche
devono essere affrontate in modo adeguato affinché il processo di im-
putazione non determini valori poco attendibili e quindi non utili o, ad-
dirittura, controproducenti rispetto all’esigenza di supportare i processi

decisionali.
Le voci di costo che andremo a considerare sono:
— Personale;
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— Ammortamenti;

— Materiali;

— Acquisto di servizi e collaborazioni tecnico-gestionali;

— Costi per godimento beni di terzi;

— Costi per sostegno agli studenti.

In questo paragrafo ci occuperemo delle criticita legate
all’imputazione del costo del personale, rinviando ai successivi 1’analisi
delle altre voci di costo.

Va premesso che quella del personale rappresenta la voce di costo
piu rilevante nelle pubbliche amministrazioni e quelle universitarie non
fanno eccezione, essendo deputate ad offrire prestazioni (didattiche, di
ricerca e di terza missione) di alto contenuto professionale tramite le
competenze scientifiche di professori e ricercatori e i servizi di suppor-
to del personale tecnico-amministrativo.

Per una corretta imputazione del costo del personale ai centri,
I’ateneo dovra affrontare le problematiche riguardanti:

1) la misurazione della quantita di tempo dedicata dal personale
accademico a didattica, ricerca, terza missione ¢ alle attivita ammini-
strative;

2) la possibilita di utilizzo congiunto da parte di piu centri delle
prestazioni lavorative del personale;

3) 1iperiodi di lunga assenza del personale;

4) la mobilita dei dipendenti all’interno dell’ateneo.

1) La misurazione della quantita di tempo dedicata dal personale
accademico a didattica, ricerca, terza missione e alle attivita ammini-
strative

La misurazione della quantita di tempo dedicata dal personale ac-
cademico alle tre aree che caratterizzano la mission degli atenei, a cui
riteniamo di aggiungere anche quella per funzioni amministrative, ¢
una delle aree piu critiche da affrontare in sede di implementazione del
sistema di misurazione dei costi, anche per il suo impatto strategico nei
processi evolutivi condotti dalla comunita di persone chiamate a creare
e diffondere nuova conoscenza.

La European University Association (EUA), che rappresenta piu di
800 atenei e conferenze nazionali di rettori di 48 paesi europei, ha avu-
to modo di precisare che nella prassi la misurazione del tempo impiega-
to dal personale accademico nelle varie attivita istituzionali rappresenta
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spesso la parte “piu controversa” del funzionamento di una contabilita a
costi pieni nel settore dell’ Higher Education (*%).

L’Associazione ha affrontato il tema del “time allocation” in due
pubblicazioni, nel 2008 e nel 2013 (>*), restituendo, in ambedue le oc-
casioni, un’immagine di marcata eterogeneita delle metodologie impie-
gate dagli atenei europei.

Le soluzioni a cui possono potenzialmente ricorrere gli atenei per
procedere all’imputazione si estendono entro un range che va da quella
piu semplificata di selezionare percentuali forfettarie sino alla misura-
zione dell’impegno effettivo del personale tramite time-sheet da compi-
lare periodicamente (**7).

Il primo estremo ¢ caratterizzato dalla scelta, da parte di un ateneo,
di ripartire il costo retributivo complessivo dei docenti secondo percen-
tuali fisse, per semplificare il procedimento di calcolo evitando qualsia-
si potenziale difficolta legata alla misurazione dell’impegno effettivo.
Diversi studi hanno evidenziato che negli atenei tali difficolta traggono
origine da fattori piu di ordine culturale che tecnico, in quanto si colle-
gano all’accettazione da parte della comunita accademica di forme di
misurazione delle attivita poste in essere (>%).

(***) “For universities, the most relevant driver is people’s time. Capturing that time and
allocating it to the various activities, be they teaching or research, is often the most controver-
sial part of full costing”. Cfr. ESTERMANN T., CLAEYS-KULIK A., Financially Sustainable Uni-
versities. Full Costing: Progress and Practice, European University Association, 2013, pag. 28.

(***) EUROPEAN UNIVERSITY ASSOCIATION, Financially sustainable universities. Towards
full costing in European Universities, European University Association, 2008; ESTERMANN T.,
CLAEYS-KULIK A., Financially Sustainable Universities. Full Costing: Progress and Practice,
European University Association, 2013. Quest’ultima pubblicazione si ¢ avvalsa di un’indagine
sperimentale condotta in 13 paesi dell’area Euro (Austria, Belgio, Croazia, Finlandia, Francia,
Germania, Irlanda, Paesi Bassi, Polonia, Portogallo, Regno Unito, Svezia e Turchia), affrontan-
do il tema della contabilita a costi pieni secondo la logica ABC.

(**") Per quanto ci ¢ dato sapere, nel nostro Paese non ci sono evidenze di amministrazioni
universitarie che adottino rilevazioni puntuali con time-sheet periodici, sia pure esistono, come
diremo piu avanti, forme intermedie di stima basate sul diario delle attivita didattiche dei do-
centi.

(***) CROPPER P., COOK R., Activity based costing in universities—five years on, in “Public
Money & Management”, Vol. 20, No. 2, 2000; ESTERMANN T., CLAEYS-KULIK A., Financially
Sustainable Universities. Full Costing: Progress and Practice, European University Associa-
tion, 2013, pag. 29; HEFCE, Management Information for Decision-Making: Costing Guidelines
for Higher Education Institutions, Bristol, 1997; KPMG MANAGEMENT CONSULTING AND JOINT
FUNDING COUNCILS, Management Information for Decision-Making: Costing Guidelines for
Higher Education Institutions, HEFCE, Bristol, 1997; MCCHLERY S., MCKENDRICK J., ROLFE T.,
Activity-based management systems in higher education, in “Public Money and Management”,
Vol. 27, No. 5, 2007, pag. 317; REICH F., ABRAHAM A., Activity based costing and activity data
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Di contro, I’adozione di percentuali forfettarie, se da un lato si pre-
sta ad una piu facile applicazione operativa, non producendo un impatto
“politico” sulla comunita accademica, dall’altro comporta il problema
dell’affidabilita dei risultati del processo di imputazione, a causa degli
spazi di arbitrarieta nella selezione delle percentuali di riparto (**°). Per
ovviare, I’ateneo pud adottare soluzioni che possono spingersi sino
all’estremo di misurare 1I’impegno effettivo dei docenti mediante la
compilazione periodica di time-sheet.

La prassi italiana ha messo in evidenza che nei casi in cui gli atenei
non dispongono di elementi utili a differenziare le percentuali di ripar-
to, anche in relazione all’incompleto stato di implementazione della
contabilita analitica (**°), abbiano preferito suddividere 1I’impegno in di-
dattica e ricerca con 1’identica percentuale del 50% (*'). Questa impo-
stazione trova conforto nelle indicazioni che il Manuale Tecnico Opera-
tivo (MTO), di cui all’art. 8 del decreto ministeriale 14 gennaio 2014,
n. 19, fornisce per dare applicazione al decreto interministeriale 19
gennaio 2014, n. 21 in materia di classificazione della spesa delle uni-
versita per missioni e programmi, ai fini della redazione del prospetto
dei flussi finanziari per il consolidamento dei conti pubblici. L’art. 5 di
quest’ultimo decreto richiede che le spese per assegni fissi del persona-
le accademico debbano essere appunto imputate alle missioni e ai pro-
grammi codificati per gli atenei (>2), “tenendo conto dell’effettivo im-

collection: A case study in the higher education sector, paper, University of Wollongong, Aus-
tralia, 2006.

(**) CROPPER P., COOK R., Activity based costing in universities—five years on, in “Public
Money & Management”, Vol. 20, No. 2, 2000, pag. 62.

(*°) Sul punto, si rinvia a SFORZA V., MARIGONDA P., BERNARDI B., DOMENICALI A., L 'im-
piego del controllo di gestione negli atenei: i risultati di un'indagine AssoController, in “Ma-
nagement Control”, 3, 2019.

(**") Sul punto si rinvia a MARIGONDA P., L imputazione dei costi ai centri, in CoDAU, I
controllo di gestione negli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019, p. 35.

(**) 11 decreto interministeriale 19 gennaio 2014, n. 21, rubricato “Classificazione della
spesa delle universita per missioni e programmi”, ha disposto una classificazione delle spese
del sistema universitario in 5 Missioni (di cui una residuale per voci non classificabili altrove) e
9 Programmi (di cui uno residuale). Nell’ottica dell’armonizzazione contabile necessaria per il
consolidamento dei conti pubblici, I’art. 2 ha previsto la seguente tabella di corrispondenza con
la classificazione internazionale della spesa pubblica per funzione (COFOG) secondo il Sistema
europeo dei conti SEC95:
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pegno, in coerenza a quanto previsto dall’articolo 6, commi 1 e 2, della
legge 30 dicembre 2010, n. 240”.

I1 MTO precisa ulteriormente che:

a) per le spese comuni a piu programmi (ad esempio, “Istruzione
superiore” e “Ricerca di base”), deve trovare applicazione il principio
generale di cui all’art. 3, comma 2, del d.i. n. 21/2014, secondo cui
queste spese devono essere imputate attraverso i “sistemi e le procedure
di contabilita analitica”;

b) nelle more dell’implementazione della contabilita analitica, per
garantire la confrontabilita delle rilevazioni per missioni e programmi,
sia opportuno adottare in via sperimentale percentuali fisse, che riguar-
do al personale accademico prevedono:

— per il costo fisso dei professori, il riparto in due quote pari al 50%
ciascuna rispettivamente per i programmi “Istruzione superiore” e “Ri-
cerca di base”;

Tabella 16:  Tabella di corrispondenza tra classificazione della spesa in missioni e pro-
grammi con quella COFOG (SECY95)

Classificazione ..
S . Definizion F 1I
Missioni Programmi COFOG (II ¢ one COFOG (
. livello)
livello)
Ricerca . sc1e_nt1ﬁca ¢ 01.4 Ricerca di base
. tecnologica di base
Ricerca ¢ Innova- R&S per gli affari eco-
zione Ricerca scientifica e 04.8  per g
tecnologica applicata nomieL
07.5 R&S per la sanita
Sistema universitario e
formazione post uni- 09.4 Istruzione superiore
Istruzione universi- | versitaria
taria Diritto  allo  studio .. o
”: . . Servizi ausiliari
nell’istruzione univer- 09.6 - .
o dell’istruzione
sitaria
Ass_1ste_nza n materia 07.3 Servizi ospedalieri
sanitaria
Tutela della salute - - - — —
Assistenza in materia 07.4 Servizi di sanita pub-
veterinaria ) blica
Servizi istituzionali .. .. Istruzione non altrove
. Indirizzo politico 09.8 .
e generali delle classificato
amministrazioni Servizi e affari generali 09.8 Istruzione non altrove
pubbliche per le amministrazioni ) classificato
. L . Istruzione non altrove
Fondi da ripartire Fondi da assegnare 09.8 struzione no ove
classificato
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—per il costo fisso dei professori che prestano attivita in regime
convenzionale con il SSN, il riparto in tre quote identiche — pari, quin-
di, ad 1/3 — per ciascuno dei programmi “Istruzione superiore”, “Ricer-
ca di base” e “Servizi ospedalieri”;

— per il costo fisso dei professori che prestano assistenza in materia
veterinaria, il riparto in tre quote identiche — pari, quindi, ad 1/3 — per
ciascuno dei programmi “Istruzione superiore”, “Ricerca di base” e
“Servizi di sanita pubblica”;

— per il costo fisso dei ricercatori, il cui regime giuridico prevede
un impegno didattico piu limitato di quello dei professori, il riparto nel-
la misura del 25% al programma “Istruzione superiore” e in quella del
75% al programma “Ricerca di base”;

—per il costo fisso dei ricercatori che prestano attivita in regime
convenzionale con il SSN, il riparto per il 17% al programma “Istru-
zione superiore”, per il 50% al programma “Ricerca di base” e per il
rimanente 33% al programma “Servizi ospedalieri”;

— per il costo fisso dei ricercatori che prestano assistenza in materia
veterinaria, il riparto il riparto per il 17% al programma “Istruzione su-
periore”, per il 50% al programma “Ricerca di base” e per il rimanente
33% al programma ““Servizi di sanita pubblica”.

Va sottolineato che le indicazioni offerte dal MTO definiscono una
serie di regole per imputare le spese nell’ottica di un prospetto contabi-
le finalizzato al consolidamento dei conti pubblici; di piu, partendo dal
presupposto di una condizione di asimmetria nel processo di impianto
della contabilita analitica per il controllo di gestione, privilegiano
I’esigenza di conferire uniformita al processo di calcolo nel sistema
universitario nazionale, in modo da favorire la comparabilita dei risul-
tati tra atenei.

L’adozione dei citati parametri per finalita di calcolo ulteriori ri-
spetto a quelle riguardanti la redazione del prospetto delle spese per
missioni e programmi, puod essere accettata negli atenei soltanto in via
provvisoria — per la mancanza di alternative piu valide — e avendo con-
tezza dei rischi derivanti dall’approssimazione nel riparto dei costi della
piu rilevante voce economica degli atenei. Si pensi, ad esempio,
all’ipotesi in cui gli organi di governo dell’ateneo debbano valutare
I’offerta formativa tenendo conto anche del costo dei corsi di laurea,
che nella realta potrebbe rivelarsi distante da quello stimato allocando i
costi del personale accademico tra didattica e ricerca con il rapporto
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50%-50%.

Vanno in questa direzione i tentativi di affinare la misurazione del-
la distribuzione dell’impegno dei docenti impiegando i dati che devono
essere raccolti per accertare 1’assolvimento degli obblighi previsti ai
commi 2 e 3 dell’art. 6 della legge 240/2010. Tali norme individuano
gli impegni orari minimi a cui, rispettivamente, devono attenersi an-
nualmente professori e ricercatori (>3), che gli atenei hanno disciplinato
con appositi regolamenti sui compiti didattici dei docenti.

Risulta interessante la proposta fatta dall’Universita di Studi di
Siena, che, tenendo conto del n. di ore figurative annue complessive
previste dall’art. 6, comma 1, della legge 240/2010 ai fini della rendi-
contazione dei progetti di ricerca, ha sviluppato alcune formule per
suddividere I’impegno temporale di professori e ricercatori in base ai
dati del “diario elettronico™ (2%¢).

L’ateneo ha prescritto che ciascun docente vada a dichiarare nel
diario le ore dedicate annualmente alle attivita di didattica frontale, as-
sistenza per tesi, orientamento e tutorato, esami di profitto, partecipa-
zione agli organi collegiali di gestione della didattica, prova finale (es.
seduta di laurea) e ricevimento studenti.

Considerando il numero “figurativo” di ore annue per ricerca, stu-
dio, insegnamento e per le attivitd a queste connesse — pari, rispettiva-
mente, a 1.500 ore per docenti (professori e ricercatori) a tempo pieno e
a 750 ore per quelli a tempo definito (>°) — risulta possibile definire la

(***) “I professori svolgono attivita di ricerca e di aggiornamento scientifico e, sulla base
di criteri e modalita stabiliti con regolamento di ateneo, sono tenuti a riservare annualmente a
compiti didattici e di servizio agli studenti, inclusi 1'orientamento e il tutorato, nonché ad attivi-
ta di verifica dell'apprendimento, non meno di 350 ore in regime di tempo pieno € non meno di
250 ore in regime di tempo definito. I ricercatori di ruolo svolgono attivita di ricerca e di ag-
giornamento scientifico e, sulla base di criteri ¢ modalita stabiliti con regolamento di ateneo,
sono tenuti a riservare annualmente a compiti di didattica integrativa e di servizio agli studenti,
inclusi l'orientamento e il tutorato, nonché ad attivita di verifica dell'apprendimento, fino ad un
massimo di 350 ore in regime di tempo pieno e fino ad un massimo di 200 ore in regime di
tempo definito”. Cfr. art. 6, commi 2 e 3, della legge 30 dicembre 2010, n. 240.

(***) Le possibilita di una stima razionale del time allocation dipendono, evidentemente,
dal numero dei docenti che compilano il diario elettronico.

(**) Come abbiamo gia detto nel testo, tali valori sono fissati convenzionalmente dall’art.
6, comma 1, della legge 30 dicembre, n. 240 ai fini della rendicontazione dei progetti di ricerca:
“Il regime di impegno dei professori e dei ricercatori ¢ a tempo pieno o a tempo definito. Ai fini
della rendicontazione dei progetti di ricerca, la quantificazione figurativa delle attivita annue di
ricerca, di studio e di insegnamento, con i connessi compiti preparatori, di verifica e organizza-
tivi, ¢ pari a 1.500 ore annue per i professori ¢ i ricercatori a tempo pieno e a 750 ore per i pro-
fessori e 1 ricercatori a tempo definito”.
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percentuale di tempo dedicato alla didattica attraverso le seguenti for-
mule:

N. ore totali dedicate alla didattica

%DIDy, = [1]
1.500
N. ore totali dedicate alla didattica
%DIDy = (2]
750

dove %DIDy, e %DIDyw rappresentano le aliquote di imputazione
del costo del personale docente alla didattica, rispettivamente nel caso
di tempo pieno (tp) e tempo definito (td).

L’aliquota relativa alla ricerca viene ottenuta quale complemento
ad unita dell’aliquota della didattica, come evidenziano le relazioni me-
todologiche [3] e [4]:

%RICyp=1 - %DIDy [3]
%RICiq= 1 - %DIDy [4]

in cui %RICy, e %RICq rappresentano le aliquote di imputazione
del costo del personale docente alla ricerca, rispettivamente nel caso di
tempo pieno (tp) e tempo definito (td).

Assumendo la prospettiva dell’accettazione del sistema di rileva-
zione da parte della comunita accademica quale fattore critico di suc-
cesso, nel regolamento di ateneo (*°¢) viene precisato che per valorizzare
il n. di ore individuali dedicato alle attivita didattiche, da inserire al
numeratore della relazione metodologica [1], si deve alternativamente
considerare:

— I’ultimo dato disponibile dichiarato nel diario elettronico;

— il valore dichiarato in media dai docenti con lo stesso status giu-
ridico afferenti al Dipartimento, in caso di mancata compilazione del
diario da parte del docente;

(**®) Universita degli Studi di Siena, Progetto Contabilita analitica. Manuale d 'uso, Siena,
2017, pag. 67.
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— il valore dichiarato in media dai docenti con lo stesso status giu-
ridico riferiti all’area disciplinare di riferimento del docente, in caso di
indisponibilita dei dati precedenti;

— il valore dichiarato in media dai docenti con lo stesso status giu-
ridico riferiti all’intero ateneo, in caso di indisponibilita dei dati prece-
denti;

—un numero forfettario di ore in caso di completa indisponibilita
dei dati indicati ai punti precedenti (7).

La metodologia di calcolo a cui abbiamo fatto cenno propone un
percorso che spinge nella direzione di migliorare 1’allocazione dei costi
del personale docente rispetto a quella derivante dalla distribuzione in
parti uguali tra didattica e ricerca. Va precisato, pero, che I’informativa
che puo offrire il “diario elettronico”, essendo tarata sugli obblighi pre-
visti dai commi 2 e 3 dell’art. 6 della legge 240/2010, risulta focalizzata
esclusivamente sui compiti didattici. La derivazione della percentuale
di tempo dedicata alle attivita di ricerca quale complemento all’unita
dell’aliquota della didattica, determina I’approssimazione di ipotizzare
nullo il tempo dedicato dai docenti ad ulteriori attivita che questi po-
trebbero svolgere in ateneo, per il dipartimento o per I’amministrazione
centrale. Ci riferiamo, in particolare, alle attivita inerenti alla terza mis-
sione e a quelle inerenti i servizi amministrativi, che riguardano, ad
esempio, I’incarico di Direttore di Dipartimento, il Presidente di CdS, il
membro del Senato Accademico e del Consiglio di Amministrazione, il
Delegato del Rettore, il Presidente o membro del Presidio di qualita, il
membro della Commissione Paritetica, il membro del gruppo di Riesa-
me, eccetera. Si tratta di compiti tutt’altro che infrequenti, come dimo-
stra peraltro uno studio condotto a fine anni *90 sulla popolazione degli
accademici inglesi, che ha rivelato come, nel 50% dei casi, questi siano
impegnati da attivita di carattere amministrativo per piu del 15% (me-
diana) del proprio tempo (2¥). Tenuto conto del crescente livello di pro-
fessionalizzazione richiesto per il funzionamento degli atenei (>*%), ¢

(*") Convenzionalmente si ¢ scelto di imputare, nel caso di regime a tempo pieno, 750 ¢
350 ore rispettivamente per professori e ricercatori; nel caso di regime a tempo definito, le cita-
te ore convenzionali scendono a 375 (professori) e 200 (ricercatori).

(**) CASEY B., Academic staff in higher education: their experiences and expectations,
National Committee of Inquiry into Higher Education, 1999, Ch. 4.

(*°) DEEM R., BREHONY K.J., Management as ideology: The case of ‘new managerial-
ism’in higher education, in “Oxford review of education”, Vol. 31, No. 2, 2005, pagg. 217-235;
DEEM R., HILLYARD S., REED M., Knowledge, higher education, and the new managerialism:
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possibile ipotizzare che tali percentuali, ai nostri giorni, possano risulta-
re ancora superiori.

Diversi lavori scientifici si sono occupati di studiare il time alloca-
tion del personale accademico per mettere in luce le determinanti capa-
ci di influire sul rapporto tra il tempo dedicato alla ricerca e quello de-
dicato alla didattica. L’evidenza empirica ha dimostrato che tale rappor-
to puo dipendere da fattori quali:

— il contesto istituzionale e i suoi cambiamenti nel tempo (2¢°);

— il grado di produttivita scientifica (*');

— il ruolo accademico, 1’anzianita nel ruolo e le prospettive di car-
riera dei docenti (*?);

— il genere (2%3).

The changing management of UK universities, Oxford University Press, 2007; KOLSAKER A.,
Academic professionalism in the managerialist era: A study of English universities, in “Studies
in Higher Education”, Vol. 33, No. 5, 2008, pagg. 513-525; TEELKEN C., Compliance or prag-
matism: How do academics deal with managerialism in higher education? A comparative study
in three countries, in “Studies in Higher Education”, Vol. 37, No. 3, 2012, pagg. 271-290.

(***) MILEM J.F., BERGER J.B., DEY E.L., Faculty time allocation: A study of change over
twenty years, in “The Journal of Higher Education”, Vol. 71, No. 4, 2000, pagg. 454-475.

(**") Un’indagine condotta da Mary Frank Fox ha riscontrato che gli studiosi che hanno
una produttivita scientifica molto alta tendono a continuare ad investire il proprio tempo nella
ricerca, mentre coloro che, al contrario, hanno una produttivita bassa tendono ad investire nella
didattica. Cfr. Fox M.F., Research, teaching, and publication productivity: Mutuality versus
competition in academia, in “Sociology of education”, Vol. 65, October, 1992, pagg. 293-305. [
risultati confermano precedenti studi in cui si ¢ dimostrato che il tempo impiegato nella ricerca
¢ correlato positivamente ai lavori pubblicati (MCCULLAGH R.D., Roy M.R., The contribution
of noninstructional activities to college classroom teacher effectiveness, in “Journal of Experi-
mental Education”, 44, 1975, pagg. 61-70) e che il tempo sulla didattica ¢ correlato negativa-
mente ai risultati riguardanti le pubblicazioni realizzate (VOLKWEIN J., CARBONE D., 4 study of
research and teaching orientations in twenty-seven academic departments: The impact on un-
dergraduates. Paper presented at the annual meeting of the Association for the Study of Higher
Education, Boston, MA, November, 1991). Piu in generale, per un’analisi della letteratura sulla
correlazione tra didattica e ricerca e su una proposta di sistematizzazione dei modelli teorici di
riferimento, si rinvia al lavoro: HATTIE J., MARSH, H.-W., The relationship between research
and teaching: A meta-analysis, in “Review of educational research”, Vol. 66, No. 4, 1996,
pagg. 507-542.

(*%) Link et al. hanno riscontrato, ad esempio, che i ricercatori/professori in attesa di con-
ferma manifestano un impegno nelle attivita di ricerca (40,1%) maggiore di quello degli acca-
demici confermati (34,6%). L’impegno (%) nella ricerca da parte di ricercatori/professori ag-
gregati (40,1%) ¢ risultato superiore a quello di professori associati (32,9%) e ordinari (35,2%).
Rispetto alle prospettive di carriera, gli autori hanno notato, ancora, che professori associati da
piu tempo, che non sono stati promossi alla qualifica di professore ordinario, risultano dedicare
molto piu tempo all'insegnamento che alla ricerca. Sul punto, LINK A.N., SWANN C.A,,
BOzEMAN B., 4 time allocation study of university faculty, in “Economics of education review”,
Vol. 27, No. 4, 2008, pagg. 363-374.
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Anche ammettendo che i risultati delle citate ricerche non possano
essere oggetto di generalizzazione, si dimostrano particolarmente inte-
ressanti per esplorare un fenomeno — quello del time allocation nel
mondo accademico — che appare tanto complesso quanto utile, per gli
atenei, a valorizzare nel piu alto grado possibile il capitale intellettuale
a disposizione. I fattori evidenziati nella letteratura possono essere di
supporto, in sede di impostazione del sistema di contabilita analitica,
per rintracciare gli elementi utili a sviluppare una profilazione interna
all’ateneo.

L’EUA, sul punto, fa presente che non ¢ necessario arrivare alla
compilazione giornaliera o settimanale di time-sheet per poter ripartire
accuratamente il tempo, e quindi il costo del personale accademico, tra
le varie attivita realizzate (**). Un ateneo puo costruire un metodo suf-
ficientemente solido di analisi mediante strumenti come survey, profi-
lazioni, interviste o campionamenti. L’EUA riconosce che ciascun ate-
neo ¢ chiamato a scegliere lo strumento piu adeguato rispetto al proprio
ambiente istituzionale, cercando soprattutto di individuare soluzioni
capaci di adattarsi alle finalita dell’analisi e che non risultino eccessi-
vamente complesse da implementare.

In sede di misurazione, secondo ’EUA, conta definire con chiarez-
za le attivita da misurare, verificare la robustezza del modello e appli-
carlo per periodi sufficientemente estesi di tempo, dedicando attenzione
alla comunicazione nei confronti della comunita scientifica, dalla cui
accettazione dipenderanno i risultati che saranno conseguiti (2%).

Nella direzione tracciata dalle indicazioni dell’EUA, riteniamo che
un ateneo che desideri impostare una modalita di calcolo piu precisa di
quella derivante dall’uso di percentuali forfettarie, senza pero arrivare
ad impegnare la comunita accademica nella compilazione di time-sheet
periodici, possa seguire il seguente iter:

(***) Uno studio di Winslow ha riscontrato che nelle donne ci sarebbe la propensione ad
investire una maggiore percentuale di tempo nell’insegnamento, mentre gli uomini, al contra-
rio, preferiscono impegnare una quantitd maggiore di tempo nelle attivita di ricerca. Cfr.,
WINSLOW S., Gender inequality and time allocations among academic faculty, in “Gender &
Society”, Vol. 24, No. 6, 2010, pagg. 769-793. I risultati trovano conferma anche nello studio
di Link ef al., (LINK A.N., SWANN C.A., BOZEMAN B., 4 time allocation study of university fac-
ulty, in “Economics of education review”, Vol. 27, No. 4, 2008, pag. 373 e segg.).

(***) Cfr., ESTERMANN T., CLAEYS-KULIK A., Financially Sustainable Universities. Full
Costing: Progress and Practice, European University Association, 2013, pag. 29.

(*%%) Cfr., ESTERMANN T., CLAEYS-KULIK A., Financially Sustainable Universities. Full
Costing: Progress and Practice, European University Association, 2013, pag. 29.
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— costruire una profilazione della popolazione accademica, tenendo
conto di tutte quelle variabili ritenute di maggiore interesse nel proprio
contesto istituzionale, come ad esempio il settore disciplinare di appar-
tenenza, il ruolo, I’anzianita di servizio nel ruolo, la produttivita scienti-
fica, eccetera;

— costruire un campione statisticamente rappresentativo della popo-
lazione, avvalendosi dei dati restituiti dalla categorizzazione degli indi-
vidui di cui al punto precedente;

— effettuare una opportuna azione di comunicazione nei confronti
dei docenti coinvolti nel processo di indagine;

— valutare I’approccio metodologico piu adeguato, dalle procedure
standardizzate di interrogazione (e.g., survey) alle interviste qualitative,
all’uso combinato di piu tecniche di analisi (>%);

—realizzare 1’indagine campionaria e determinare le percentuali del
time allocation;

— condividere 1 risultati nell’ambito degli organi di governance
dell’ateneo, con particolare riferimento al Senato accademico;

— reiterare 1’indagine nel tempo — ad esempio su base annuale — per
verificare 1’esistenza di cambiamenti significativi nei comportamenti
tali da giustificare un adeguamento delle percentuali.

2) L’utilizzo congiunto da parte di piu centri delle prestazioni la-
vorative del personale

Dopo aver affrontato il tema del time allocation riguardo a docenti
e ricercatori, passiamo ora ad affrontare una seconda questione tecnica
del riparto del costo del personale nell’ambito dei sistemi di costing,
che risiede nell’utilizzo congiunto delle prestazioni lavorative da parte
di piu centri.

Nel caso del personale tecnico-amministrativo, tale situazione puod
accadere soprattutto laddove 1’ateneo non abbia la possibilita di coprire
nel breve periodo i posti previsti dalla pianta organica e decida, in pro-
posito, di assegnare unita di personale pro-quota a piu unita organizza-
tive. In questo caso, il costo del personale dovra essere ripartito tra i re-

(**) CASELLI M., Indagare col questionario. Introduzione alla ricerca sociale di tipo
standard, Vita e Pensiero, 2007, Cap. IV; CORBETTA P., Metodologia e tecniche della ricerca
sociale, seconda edizione, Il Mulino, Bologna, 2014, Capp. V, VI e XI; PALumMBO M.,
GARBARINO E., Ricerca sociale: metodo e tecniche, FrancoAngeli, Milano, 2004, Capp. V e VI;
STATERA G., La ricerca sociale: logica, strategie, tecniche, SEAM, 1998.
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lativi centri proporzionalmente all’effettivo impiego che puo essere de-
terminato, per semplicita, in funzione delle percentuali di assegnazione.

L’unita organizzativa deputata alla tenuta della contabilita analitica
deve prestare attenzione ad eventuali aggiornamenti rispetto al decreto
direttoriale di organizzazione del personale dovuti a successivi provve-
dimenti di assegnazione, cosi come alla possibilita di incarichi tempo-
ranei, che potrebbero sfuggire nell’ambito dei flussi documentali utili a
supportare le determinazioni analitiche.

In taluni casi, come ad esempio quello di dirigente che copre piu
divisioni, normalmente non esistono misurazioni dell’impegno effettivo
per ciascuna di queste, rendendosi necessaria la scelta di un parametro
di riparto. Un criterio ragionevole, in tal senso, puo derivare
dall’associare 1’intensita del lavoro del dirigente al personale governato
presso ciascuna divisione, procedendo a dividere il suo costo in funzio-
ne dei costi del personale delle divisioni.

Un’ulteriore possibilita di utilizzo congiunto da parte di piu centri
si puo avere con la partecipazione a comitati temporanei per scopi par-
ticolari.

Tali comitati — che possono assumere denominazioni diverse per
I’autonomia organizzativa delle amministrazioni universitarie (e.g.,
gruppi di lavoro, task force) — sono composti proprio in funzione delle
competenze necessarie per individuare soluzioni a problematiche emer-
genti. Ad esempio, la prassi degli atenei ha evidenziato casi in cui il
compito della misurazione della performance sia stata collocata in uffi-
ci appartenenti all’area “risorse umane”. E pacifico, perd, che per strut-
turare e gestire il sistema di misurazione della performance siano ne-
cessarie anche competenze che riguardano aree esterne, quali pianifica-
zione e controllo, reporting, sistemi informativi di ateneo, assicurazio-
ne della qualita. Per questa ragione, proprio per integrare le competenze
dell’area risorse umane, si ¢ potuta osservare la costituzione di gruppi
di lavoro dedicati, vale a dire comitati costituiti da unita di personale di
varia provenienza interna all’amministrazione, dotate delle competenze
necessarie per occuparsi efficacemente dell’architettura del sistema e
del suo aggiornamento () e di seguirne la corretta implementazione

(*") I1 D. Lgs. 27 ottobre 2009 n. 150 (cd. Riforma “Brunetta”), cosi come modificato con
D. Lgs. 25 maggio 2017, n. 74 (cd. Riforma “Madia”), all’art. 7, c. 1, prevede proprio
I’aggiornamento annuale del sistema di misurazione e valutazione della performance (SMVP).
Questa previsione ha la finalita di stimolare ciascuna amministrazione pubblica a valutare pe-
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nell’ateneo.

In punto di principio, il costo del lavoro corrispondente al tempo
dedicato da ogni componente del gruppo dovrebbe essere imputato, per
destinazione, all’unita organizzativa affidataria della predetta funzione
(nell’esempio che stiamo considerando, quella afferente all’area “risor-
se umane”) stornandolo dalle unita organizzative in cui sono incardinati
1 membri del gruppo di lavoro.

Questa operazione, pero, puo rivelarsi eccessivamente onerosa nel
misurare I’impegno dei componenti nei comitati temporanei, soprattut-
to di fronte alla rilevanza degli importi da rettificare. Per tale ragione,
in sede di impianto della contabilita analitica deve essere fatta una valu-
tazione preliminare del peso del lavoro congiunto, al fine di ponderare
il margine di errore che si andrebbe a commettere in sede di imputazio-
ne dei costi del personale alle strutture di pertinenza, senza operare al-
cuna rettifica. Deve, in altri termini, essere individuata una soglia di ac-
cettazione dell’errore, superata la quale, per non compromettere
I’affidabilita delle imputazioni, sara necessario richiedere la misurazio-
ne dell’impegno effettivo delle unita di personale nelle attivita comuni
a piu centri.

L’utilizzo congiunto dei servizi di lavoro puo riguardare anche il
personale docente. Si pensi, al riguardo, all’ipotesi — non cosi infre-
quente — in cui un docente sia affidatario di insegnamenti anche in corsi
di laurea di dipartimenti diversi da quello di afferenza. In tale fattispe-
cie, occorrerebbe stornare dal dipartimento in cui il docente ¢ incardi-
nato sia il costo delle ore relative alla didattica frontale prestata nel cor-
so di laurea di altro dipartimento, sia quello prodotto dalle ulteriori atti-
vita connesse al suddetto insegnamento, quali il servizio di ricevimento
studenti, 1’assistenza per le tesi, gli esami di profitto, la partecipazione
alle sedute di laurea, eccetera.

L’informativa necessaria per realizzare tale storno puo essere orga-
nizzata sulla base dei dati che devono essere raccolti per accertare
I’assolvimento degli obblighi previsti ai commi 2 e 3 dell’art. 6 della
legge 240/2010, tenuto conto che le predette attivita rientrano proprio
nei compiti didattici e di servizio agli studenti per cui professori e ri-

riodicamente I’adeguatezza del proprio sistema di misurazione, al fine di apportarne tutti i mi-
glioramenti reputati necessari in funzione della maggiore esperienza acquisita nel tempo, o, an-
cora, in risposta ai rilievi e ai suggerimenti degli Organismi indipendenti di valutazione (OIV),
che peraltro sono chiamati dalla normativa ad esprimersi annualmente con parere vincolante.
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cercatori devono annualmente assolvere un numero minimo di ore.

Laddove la reportistica di ateneo non consenta di differenziare “per
destinazione” il tempo impiegato dal docente — nel nostro caso per i
corsi di laurea a cui il docente ha prestato i servizi didattici agli studenti
— si potrebbe determinare la quota di costo da stornare al dipartimento
di afferenza secondo la seguente relazione metodologica:

Costo Doc; = Costo h Doc; x (H DidDoc; + % X HAssSerDoc;) [5]

dove,

Costo Doc;" rappresenta il costo del docente i da stornare per la di-
dattica erogata ad altri dipartimenti;

Costo h Doc;rappresenta il costo orario lordo (**) del docente i;

H DidDoc;" rappresenta il numero di ore di didattica frontale eroga-
te dal docente i nei corsi per dipartimenti diversi da quello di afferenza;

H DidDoc; rappresenta il numero di ore complessive di didattica
frontale erogate dal docente i;

H AssSerDoc; rappresenta il numero di ore complessive di servizi
prestati dal docente i per ricevimento studenti, assistenza tesi, esami di
profitto, partecipazione alle sedute di laurea, eccetera.

3) L’imputazione dei costi riguardanti i periodi di lunga assenza
del personale

Come abbiamo detto nelle pagine precedenti, il fenomeno delle cd.
“lunghe assenze” rappresenta una criticita da affrontare in sede di allo-
cazione dei costi del personale.

Il termine, che abbiamo gia utilizzato per fare un esempio di centro
fittizio che un’azienda puo decidere di includere nella propria mappa
dei centri di costo, si riferisce a quei costi del personale che corrispon-
dono a un numero elevato di giornate di assenza dal lavoro. Nell’ipotesi
che un dipendente non abbia offerto le proprie prestazioni lavorative
per un periodo rilevante di tempo, in sede di determinazione dei costi
per centro si puo rendere necessario, a seconda delle finalita che orien-
tano i calcoli, scomputare dal centro in cui il lavoratore ¢ formalmente

(**®) TI costo ¢ inteso al lordo di tutti gli emolumenti della retribuzione, nonché degli oneri
a carico ente.
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in servizio il costo corrispondente a tali giornate (>°), per imputarlo ad
un centro fittizio denominato, per I’appunto, “lunghe assenze”.

La determinazione di questa quota di costi e la sua imputazione al
centro fittizio “lunghe assenze” risulta necessaria nel momento in cui si
voglia ottenere, dal sistema di costing, una reportistica analitica capace
di confrontare i componenti positivi di reddito derivanti dall’attivita
svolta con 1 costi sostenuti per realizzare tale attivita (27°).

Questa situazione ricorre, ad esempio, nelle stime di efficienza
dell’unita organizzativa nel suo complesso (performance organizzativa)
o del suo responsabile (performance individuale). In tali fattispecie non
sarebbe razionale considerare tra i costi del centro in cui il dipendente
presta servizio gli oneri maturati nel periodo prolungato di assenza, du-
rante il quale, evidentemente, non vi ¢ potuto essere alcun contributo
del lavoratore ai processi produttivi. Si immagini, in proposito, di dover
valutare, nell’ambito delle stime sulla performance organizzativa, il
grado di efficienza economica di una segreteria studenti che impieghi,
oltre al responsabile, 5 unita di personale. Supponendo — per ipotesi
estrema — che un’unita sia stata assente durante I’intero esercizio am-
ministrativo, I’efficienza economica potrebbe essere correttamente mi-
surata, in termini di rapporto tra costo del lavoro (misura di inpuft) e
pratiche trattate nel periodo (misura di output), solamente confrontando
gli oneri del lavoro relativi al responsabile e alle 4 unita lavorative pre-
senti, con il n. pratiche studenti da loro completate nel medesimo eser-
cizio. L’inclusione nel calcolo del costo del dipendente “lungamente
assente” avrebbe ’effetto di rendere incoerente il numeratore del rap-
porto rispetto al denominatore, dove sono riportate le pratiche gestite
dai 4 dipendenti che hanno prestato servizio nell’esercizio. Il costo uni-
tario per pratica trattata risulterebbe cosi maggiorato, alterando la misu-
razione dell’efficienza economica realizzata dalla segreteria studenti.

L’imputazione delle quote di costi del lavoro nel centro “lunghe as-
senze”, pertanto, darebbe la possibilita di correggere dai report analitici
dei centri in cui sono formalmente assegnati i dipendenti quei valori

(**) Per rendere omogenei i calcoli in termini di produttivita e di efficienza del centro di
provenienza del personale, dovranno essere stornate anche le corrispondenti giornate/uomo a
Full-Time Equivalent (FTE).

(*"°) Sul punto, anche MECHELLI A., Processo di aziendalizzazione e analisi dei costi nelle
aziende ospedaliere. Un’interpretazione economico-aziendale della riforma del sistema ospe-
daliero, Cedam, Padova, 2000, pag. 234.
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non corrispondenti a prestazioni lavorative effettivamente realizzate,
permettendo di determinare un volume di costi coerente con i risultati
dei processi produttivi realizzati, senza rinunciare alla quadratura, dal
punto di vista generale, con i valori della contabilita generale.

Chiarite le ragioni che possono giustificare 1’allocazione dei costi
del lavoro al centro fittizio, occorre chiederci se il fenomeno negli ate-
nei debba riguardare il personale tecnico-amministrativo o anche quello
accademico, se esista un criterio per stabilire oltre quale termine
un’assenza dal lavoro possa essere definita “lunga” e, infine, attraverso
quali modalita calcolare la quota parte di costo da non imputare al cen-
tro di provenienza dei dipendenti.

In merito al primo aspetto, tenuto conto dello stato giuridico del
personale universitario, riteniamo che gli atenei debbano tenere conto
del fenomeno sia per il personale tecnico-amministrativo, che ha precisi
obblighi contrattuali di orario lavorativo, sia per quello accademico,
che invece non presenta vincoli di tempo di lavoro fissati contrattual-
mente o soggetti a forme di rilevazione, salvo quelli minimi relativi alla
didattica e ai servizi agli studenti previsti dai commi 2 e 3 dell’art. 6
della legge 240/2010 (*"), gia considerati nelle pagine precedenti. Per
professori e ricercatori possono costituire cause di assenza I’ipotesi di
congedo per maternita (astensione obbligatoria) e di congedo parentale
(ex astensione facoltativa), il congedo straordinario (art. 37 e 40 del
d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3 modificati dall’art. 3, commi 37 e 39, della
legge n. 537/1993) o I’aspettativa per motivi di salute (art. 66, 68 ¢ 70
del d.p.r. 3/1957 e art. 3, comma 40-bis, della legge n. 537/1993 e suc-
cessive modificazioni e integrazioni) (¥2). In merito ai flussi informativi
necessari per il calcolo delle assenze, il processo sarebbe facilitato, per
il personale tecnico-amministrativo, dai sistemi informatizzati di rile-
vazione delle presenze, mentre per i docenti occorrerebbe strutturare
uno specifico flusso sulla base della documentazione prodotta per giu-
stificare 1’assenza.

Detto dell’opportunita del calcolo delle lunghe assenze sia per il

(*"") Fanno eccezione, da questo punto di vista, professori e ricercatori convenzionati con
il Servizio Sanitario Nazionale.

(*™) 11 d.I. 6 luglio 1001 n. 98, convertito con modificazioni dalla legge 15 luglio 2011 n.
111, ha disposto (art. 16, comma 10) I’estensione a professori e ricercatori universitari del re-
gime normativo relativo ai controlli dell’amministrazione di appartenenza sulle assenze per ma-
lattia, sino a quel momento applicabile ai dipendenti pubblici.
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personale tecnico-amministrativo che per professori e ricercatori, occu-
piamoci dei criteri utili per distinguere le “lunghe assenze” dalle altre.

A tal proposito dobbiamo partire dalla considerazione che non esi-
ste un criterio univoco, valido in termini assoluti; pertanto ciascuna
amministrazione, in sede di organizzazione del sistema di contabilita
analitica, ¢ chiamata ad operare una scelta sul limite di tempo oltre il
quale I’assenza dovrebbe essere classificata come “lunga”.

Potenzialmente, ciascun ateneo potrebbe rettificare dai report eco-
nomici dei propri centri di costo i corrispondenti valori economici di
tutte le giornate di assenza dal lavoro di ciascun dipendente, per andarle
poi ad allocare nel centro fittizio.

L’osservazione delle pratiche contabili delle aziende sanitarie, che
per prime nel settore pubblico del nostro Paese hanno dovuto gestire il
passaggio alla contabilitd economico-patrimoniale e implementare si-
stemi di cost accounting (), ha perd evidenziato una scelta diversa:
quella di procedere allo storno solamente per le assenze superiori ad
una soglia limite, generalmente individuata tra il trentesimo e il quaran-
tesimo giorno oltre le ferie (27).

Questa impostazione, a nostro avviso convincente, si ricollega al
fatto di ritenere ragionevole lo storno solamente nel caso in cui il fe-
nomeno possa essere considerato rilevante. La rilevanza va stabilita
esaminando la distribuzione statistica delle assenze. Non € necessario,
peraltro, che I’assenza debba maturare esclusivamente in modo conti-

(*") L’accounting change abbinato al processo di aziendalizzazione ¢ stato imposto entro
la riforma dettata dal d.lgs. 30 dicembre 1992, n. 502 e ss.mm.ii., recante il “riordino della di-
sciplina in materia sanitaria, a norma dell’articolo 1 della legge 23 ottobre 1992, n. 412”.

(*") A riprova del fatto che non esiste un criterio valido universalmente, 1’evidenza mostra
casi, come ad esempio I’Emilia Romagna, in cui la soglia per le aziende sanitarie ¢ stata fissata
da linee guida regionali, per rendere omogeneo il calcolo su base territoriale. Nella predetta re-
gione sono considerate lunghe quelle assenze superiori a quaranta giorni (Linee guida regionali
al regolamento di budget, per i piani attuativi della Certificabilita, d.g.r. n. 865 del 24 giugno
2013). Si registrano casi, inoltre, in cui la soglia ¢ stata agganciata a un parametro di riferimen-
to, come ad esempio la sostituzione del dipendente assente dal servizio. A tal fine, ad esempio,
nell’azienda sanitaria locale di Potenza (Regolamento di contabilita analitica, 2014, p. 13)
un’assenza ¢ considerata lunga, e pertanto il relativo costo ¢ da stornare dal centro di prove-
nienza del personale, “a partire dal 45° giorno, che rappresenta il momento in cui scatta la sosti-
tuzione del personale dipendente assente (CCNL comparto 2001), oppure dal 30° giorno, in
funzione delle procedure del personale gia operative in azienda o, comunque, dal momento
stesso in cui scatta la sostituzione”. Possiamo notare come questa soluzione, contrariamente a
quanto diremo fra poco nel testo, non tiene conto della possibilita di registrare una “lunga as-
senza” anche con reiterate brevi astensioni che, a fine esercizio, potrebbero aver determinato
una riduzione significativa dell’apporto lavorativo del dipendente.
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nuativo — come ad esempio nel caso di congedo per maternita — poten-
do verificarsi casi di assenze brevi, laddove considerate isolatamente,
ma tali nel loro insieme da determinare, se reiterate nell’esercizio, una
riduzione significativa dell’apporto lavorativo. Considerando che gli
atenei italiani sono inseriti in network che perseguono, tra 1’altro, finali-
ta di condivisione delle pratiche, anche per I’individuazione di parame-
tri di benchmark utili in chiave di supporto alle decisioni (¥’%), sarebbe
auspicabile individuare una soglia comune sulla base della preliminare
analisi delle distribuzioni statistiche delle assenze.

Passiamo, infine, ad affrontare il problema della valorizzazione del-
le lunghe assenze.

Una possibilita ¢ quella di moltiplicare il costo annuo lordo di cia-
scuna unita lavorativa, comprensivo degli oneri a carico
dell’amministrazione, per un coefficiente dato dal rapporto tra i suoi
giorni di “lunga assenza” (**) e il totale dei giorni di lavoro
dell’esercizio amministrativo. Cosi, le assenze verrebbero valorizzate
tenendo conto della retribuzione giornaliera del dipendente, in propor-
zione al periodo di lunga assenza.

Questa modalita di calcolo sarebbe corretta, perd, solamente
nell’ipotesi di invarianza della retribuzione corrisposta in quel periodo
dall’ateneo. Contrariamente, laddove si dovesse verificare una riduzio-
ne della retribuzione (corrisposta dall’amministrazione), valorizzando
I’assenza con la “normale” retribuzione giornaliera si commetterebbe
un evidente errore, che da un lato farebbe sovrastimare il fenomeno del-
le “lunghe assenze” e, dall’altro, determinerebbe un “alleggerimento”
di costi dal conto economico analitico dell’unita operativa a cui ¢ asse-
gnato il dipendente.

Per evitare questo errore, nell’ipotesi di riduzione del costo del la-
voro, le lunghe assenze dovrebbero essere valorizzate con la retribuzio-

(**) A differenza delle aziende sanitarie, dove influisce in modo significativo
I’appartenenza ad una regione, nel caso degli atenei emergono i tratti di un vero e proprio net-
work entro cui avviene uno scambio di esperienze utili al progresso comune delle pratiche. Ne
sono esempi, i gruppi di lavoro interateneo che operano nell’ambito delle associazioni di cate-
goria — segnatamente la Conferenza dei Rettori delle Universita italiane (CRUI) e il Convegno
dei Direttori generali delle Amministrazioni Universitarie (CoDAU) — o a quelli formati ade-
rendo a progetti di innovazione, quali il Good Practice coordinato dalla Graduate School of
Business del Politecnico di Milano.

(*"*) Al numeratore di questo rapporto andrebbero indicati esclusivamente i giorni di as-
senza eccedenti il limite prescelto di significativita, ad esempio pari a trenta giorni oltre le ferie.
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ne (ridotta) puntuale del periodo.

Avendo concluso I’esame delle principali aree di criticita legate
all’allocazione dei costi del personale, terminiamo il nostro percorso
passando ad esaminare come, in sede di reportistica analitica, si possa
esporre 1’informativa sul personale nei conti economici dei centri di co-
sto.

Riteniamo che una disclosure esauriente per le finalita decisionali
dei responsabili dei centri, ad esempio 1 direttori dei dipartimenti, deb-
ba rappresentare i valori distinguendo per tipologia di personale — come
ci mostra la Tabella 17, che si richiama alle specifiche voci del recente
schema di Nota integrativa degli atenei (*”7) — indicando anche le quote
di costo da eliminare per effetto dell’uso congiunto delle prestazioni la-
vorative dei dipendenti del centro a favore di altre strutture e delle
“lunghe assenze”. Tenuto conto che il centro potrebbe impiegare pre-
stazioni lavorative di personale afferente ad altre strutture, occorre con-
siderare anche le quote dei correlativi costi stornati da queste (>%).

Per arricchire le possibilita di comparabilita tra centri dell’ateneo —
e in prospettiva di network anche tra atenei — sarebbe opportuno corre-
dare il conto economico del centro con un prospetto informativo che
rappresenti la numerosita del personale per categoria e, conseguente-
mente, il costo medio del personale, come riportato nella Tabella 18.
Ricordiamo che tali informazioni, riferite all’intero ateneo, rientrano
nella disclosure da rappresentare obbligatoriamente in Nota integrativa.

(*'") Ricordiamo che la Nota integrativa ¢ stata introdotta con la terza edizione del Manua-
le Tecnico Operativo, emanato con il Decreto Direttoriale 1055 del 30 maggio 2019. Tenuto
conto della data di entrata in vigore del provvedimento, gli atenei redigeranno la nota integrati-
va in conformita allo standard a partire dai bilanci d’esercizio per 1’anno 2019, i quali, come
noto, saranno approvati nel 2020.

(*"®) Precisiamo che I’informativa della Figura 9 va declinata in funzione delle caratteristi-
che del centro di costo considerato. Ad esempio, nel caso dei Dipartimenti, 1’informativa, come
mostrato in precedenza alla Figura 8, andrebbe specificata in relazione alle tre aree di mission
nonché alle funzioni amministrative.
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Tabella 17: Le voci di costo relative al personale nella reportistica analitica
dei centri

Conto economico del Centro X IMPORTI

1) Costi del personale dedicato alla ricerca e alla didattica
a) docenti/ricercatori
Competenze fisse
Comp. per supplenze, att. comm., ind. di rischio, premialita,
altre comp. acc.
Contributi obblig. carico Ente per il personale (esclusa IRAP) ...
TOTALE a) docenti/ricercatori
b) collaborazioni scientifiche (collaboratori, assegnisti, ecc)
Contributi obblig. carico Ente per il personale (esclusa IRAP) ...
TOTALE b) collab. scient. (collaboratori, assegnisti, ecc.)
¢) docenti a contratto
Contributi obblig. carico Ente per il personale (esclusa IRAP) ...
TOTALE c) docenti a contratto
d) esperti linguistici
Indennita TFR
Contributi obbligatori a carico Ente per il personale (esclusa
IRAP)
TOTALE d) esperti linguistici
e) altro personale dedicato alla didattica e alla ricerca
Indennita TFR e
Contributi obblig. carico Ente per il personale (esclusa IRAP) ...
TOTALE e) altro personale dedicato didattica e ricerca
TOT. 1) Costi del personale dedicato ricerca e didattica
2) Costi del personale dirigente e tecnico-amministrativo
Competenze fisse
Comp. per att. comm., ind. di rischio, premialita, buoni-
pasto, altre comp. acc.
Indennita TFR
Oneri prev. integr. e contributi obbl.ri a carico Ente per il
personale (esclusa IRAP)
TOT. 2) Costi del personale dirigente e tecnico-
amministrativo
Costi per uso congiunto di personale di altre strutture
(Costi per uso congiunto di personale del centro da parte di
altre strutture)
(Lunghe assenze)
Totale costo del personale

b~~~
N -
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Tabella 18: Numerosita del personale e costo medio per centro

N. unita
Costo equiv. a .
ORGANICO personale fermpo pic- A Costomedio A
(Anno X) XX1 o (FTE) XXy (AmoX) x.x,
(Anno X)

1) Personale docente e
ricercatore

A) Personale di ruolo
Professori Ordinari
Professori Associati
Ricercatori a tempo ind.
Ricercatori a tempo det.
Professori straord.ri a t.d.
Assistenti

B) Personale in conven-
zione

Professori ...

Ricercatori ...

2) Personale dirig. e t.a.
A) Personale a tempo ind.
di cui dirigenti

di cui categoria EP

di cui categorie D, C, B
B) Personale a tempo det.
di cui dirigenti

di cui categorie D, C, B

4) La mobilita dei dipendenti all’interno dell’ateneo

Si tratta, in particolare, di una possibilita che riguarda prevalente-
mente il personale tecnico-amministrativo, nella cui carriera puod pre-
sentarsi occasione di trasferimento interno per ragioni di carattere orga-
nizzativo, per scelte aziendali atte a favorirne I’arricchimento delle
competenze, per I’accesso alle categorie superiori a seguito di procedu-
re selettive o, ancora, per la possibilita di copertura di posti disponibili
in bandi annuali di mobilita interna (27°).

A queste cause di trasferimento interno va aggiunta, inoltre, quella
potenzialmente riferibile alla c.d. rotazione “ordinaria” del personale

(*”) Listituto riguarda in particolare il personale tecnico-amministrativo di categoria B, C
eD.
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delle aree a piu elevato rischio di corruzione. Questo istituto rappresen-
ta una misura di carattere preventivo (*°), introdotta dalla legge
190/2012 (**') per “limitare il consolidarsi di relazioni che possano ali-
mentare dinamiche improprie nella gestione amministrativa, conse-
guenti alla permanenza nel tempo di determinati dipendenti nel mede-
simo ruolo o funzione” (2%2). La rotazione avrebbe la funzione di ridurre
il rischio che un dato dipendente “occupandosi per lungo tempo dello
stesso tipo di attivita, servizi, procedimenti e instaurando relazioni
sempre con gli stessi utenti, possa essere sottoposto a pressioni esterne
0 possa instaurare rapporti potenzialmente in grado di attivare dinami-
che inadeguate e 1’assunzione di decisioni non imparziali” (2%).

Il fenomeno della mobilita interna, qualsiasi sia la causa che 1’abbia
determinato, richiede I’esatta definizione della quantita di tempo per
cui il dipendente abbia lavorato in ciascun centro di costo nell’arco
dell’anno, per ripartire il suo costo proporzionalmente tra quei centri.
Una verifica sulle funzionalita degli applicativi in uso negli atenei della
nostra indagine empirica ha messo in evidenza che i gestionali in uso
consentono di monitorare tutti i passaggi formalizzati interni del perso-
nale, anche a titolo temporaneo.

4.2. La “localizzazione” degli ammortamenti

Dopo il personale dipendente, una delle voci di costo piu rilevanti
del conto economico degli atenei ¢ rappresentata dagli ammortamenti,
che possono essere determinati proprio grazie all’introduzione della
contabilita economico-patrimoniale.

(*) L’istituto della rotazione ordinaria ¢ diverso da quello della rotazione “straordinaria”
previsto dall’art. 16, co. 1, lett. 1-quater del d.1gs. 30 marzo 2001 n. 165 (cd. Testo Unico sul
pubblico impiego). Mentre il primo ¢ di natura preventiva, il secondo ¢ disposto invece come
misura successiva, nei casi di avvio di procedimenti penali o disciplinari per condotte di natura
corruttiva.

() Art. 1, co. 4 lett. e), co. 5 lett. b), co. 10 lett. b), della legge 6 novembre 2012, n. 190.

(*?) Cosi, Autorita Nazionale Anticorruzione, Piano Nazionale Anticorruzione 2019, deli-
bera n. 1064 del 13 novembre 2019, p. 59.

(**) Cosi, Autorita Nazionale Anticorruzione, Piano Nazionale Anticorruzione 2019, deli-
bera n. 1064 del 13 novembre 2019, p. 59. Per maggiori dettagli su vincoli alla rotazione, sulla
necessita di organizzare adeguata formazione del personale oggetto della rotazione e sulle mi-
sure alternative in caso di impossibilita di rotazione, si rinvia all’ Allegato 2 della citata delibera
n. 1064/2019.
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Essendo ancora vicini al periodo della first time adoption, avvenuta
il 1° gennaio 2015, il valore degli ammortamenti iscritti a bilancio puo
risentire ancora delle modalita con cui ¢ stato possibile ricostruire i sal-
di iniziali da parte di ciascuna amministrazione, in funzione
dell’accuratezza della base informativa disponibile al momento
dell’avvio del nuovo sistema di contabilita, con particolare riferimento
al livello di capacita dei sistemi IT, alla conseguente informatizzazione
di dati e procedure (**) e quindi all’aggiornamento delle risultanze della
gestione inventariale (). La complessita della ricognizione dei saldi
patrimoniali nell’ambito del cambiamento contabile da sistemi cash ba-
sis a quelli accrual ¢, del resto, un fenomeno ben noto negli studi
aziendali (**).

In aggiunta alle riconosciute difficolta tecniche, va richiamata la
possibilita che la diversificazione delle pratiche contabili degli atenei
sia stata influenzata anche dal fatto che al tempo in cui gli atenei hanno
dovuto redigere i saldi di apertura della nuova contabilita, la disciplina
specifica relativa alle rilevazioni contabili dei fatti di gestione e alla lo-
ro rappresentazione in bilancio era incompleta.

In quel preciso momento storico, infatti, i comportamenti contabili
per la formazione dei saldi di apertura potevano far riferimento unica-

(**) Nell’esperienza delle aziende sanitarie pubbliche, il livello di informatizzazione dei
dati e dei processi (assistenziali, amministrativi e decisionali) e le modalita di integrazione nel
sistema informativo sono emersi quali fattori critici di successo per un’efficace implementazio-
ne dei percorsi attuativi di certificabilita (PAC) dei bilanci. Cfr., LusAa C., SCAGLIOLA L.,
PupDU L., RAINERO C. (a cura di), La certificazione dei processi amministrativi nelle aziende
sanitarie, Giappichelli, Torino, 2016, pag. 225 e segg.

(**) La criticita di quest’area del bilancio d’esercizio ¢ riconoscibile anche in funzione
delle norme di indirizzo che devono essere seguite dagli organi di revisione nelle amministra-
zioni pubbliche, ivi compresi gli atenei. Nel 2017 la Ragioneria generale dello Stato ha predi-
sposto una circolare, nota come Circolare Vademecum, indirizzata ai revisori e ai sindaci desi-
gnati dal MEF negli organi di controllo operanti presso enti e organismi pubblici, per dettare le
linee generali entro cui devono essere svolte le attivita di revisione. Un paragrafo ¢ stato dedi-
cato appositamente alle verifiche inventariali e di magazzino, per le quali si ¢ data esplicita in-
dicazione di verificare, sia nel corso dell’esercizio sia in sede di esame del consuntivo, i registri
degli inventari, accertando da un lato la regolarita delle relative scritture e la loro corrisponden-
za con i valori iscritti nella situazione patrimoniale e dall’altro la reale esistenza dei beni me-
diante una ricognizione fisica. MEF, Circolare Vademecum per la revisione amministrativo
contabile, Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, Roma, 2017, pag. 41.

(**) In una prospettiva internazionale, per tutti si rinvia a: BRUSCA 1., CAPERCHIONE E.,
COHEN S., MANES RosSIF. (Eds.), Public Sector Accounting and Auditing in Europe. The Chal-
lenge of Harmonization, Palgrave Macmillan, 2015; MANES RossI F., CAPERCHIONE E. (a cura
di), L ’armonizzazione contabile nelle pubbliche amministrazioni in una prospettiva internazio-
nale, FrancoAngeli, Milano, 2018.
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mente all’art. 5 del d.i. 19/2014. Piu avanti — 15 luglio 2014 — si ¢ data
applicazione alla previsione dell’art. 8 del d.lgs. 27 gennaio 2012, n.
18, costituendo la “Commissione per la contabilita economico-
patrimoniale delle universita”, che avrebbe dovuto essere formata, in-
vece, entro un mese dalla data di entrata in vigore del citato decreto.

La Commissione, investita del duplice compito di supportare il Mi-
nistero ai fini della revisione e dell’aggiornamento di principi contabili
e schemi di bilancio, di monitorare lo stato di attuazione della contabili-
ta economico-patrimoniale e di quella analitica, ¢ cosi intervenuta con
il rilascio del Manuale Tecnico-Operativo (MTO) di supporto alle uni-
versita, sino ad oggi prodotto in tre differenti versioni (**7).

Nelle more della stesura del Manuale, gli atenei hanno dovuto ope-
rare diverse scelte che, a nostro parere, hanno lasciato eccessivi margini
di soggettivita, in assenza di altri standard di riferimento al di fuori di
quelli fissati dal decreto interministeriale 14 gennaio 2014, n. 19.

Si pensi, al riguardo, proprio all’influenza della stima della vita uti-
le media dei cespiti ammortizzabili nell’ambito della formazione dei
saldi iniziali. L’art. 5, comma 1, del citato decreto ha previsto, tra
I’altro, che per il primo stato patrimoniale, gli atenei, tenendo conto
delle proprie specificita, dovessero:

— per il patrimonio immobiliare di proprieta, effettuare 1’iscrizione
al costo di acquisto o, se non disponibile, al valore catastale, determi-
nando il fondo ammortamento cumulato nel tempo, in base al momento
in cui il cespite ha iniziato ad essere utilizzato in ateneo, nonché della
vita utile media per la specifica tipologia di bene;

— per i beni mobili e il patrimonio librario, effettuare una specifica
ricognizione inventariale, determinando successivamente il fondo am-
mortamento cumulato nel tempo in base al momento in cui il cespite ha
iniziato ad essere utilizzato in ateneo e della vita utile media per la spe-
cifica tipologia di bene.

Il medesimo comma ha poi previsto una diversa rappresentazione
per i beni che — tenendo conto della vita utile media per la specifica ti-
pologia di bene — risultassero aver completato il loro ciclo di ammor-
tamento, a seconda del fatto di appartenere al patrimonio immobiliare o

(**") La prima versione del Manuale ¢ stata emanata con decreto direttoriale n. 3112 del 2
dicembre 2015. La seconda versione ¢ stata rilasciata in consultazione nel febbraio 2016 e adot-
tata con decreto direttoriale n. 1841 del 26 luglio 2017. Al momento in cui si scrive vige la ter-
za versione del manuale, adottata con decreto direttoriale 1055 del 30 maggio 2019.
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ai beni mobili (comprensivi del patrimonio librario). In sede di deter-
minazione del primo stato patrimoniale, in particolare, gli immobili
completamente ammortizzati avrebbero dovuto essere inseriti con un
fondo ammortamento di pari valore, mentre beni mobili non dovevano
essere ricompresi nei saldi di partenza.

Il tenore letterale del criterio prescelto per valorizzare i saldi di
apertura — ricerca del costo storico e conseguente stima del fondo di
ammortamento in funzione del tempo trascorso sino alla first time ado-
tion — fa intendere la volonta di ricostruire, laddove disponibile, il valo-
re netto contabile dei beni come se fossero stati man mano “virtualmen-
te” rilevati nel sistema di contabilitd economico-patrimoniale.

Ciascun ateneo ha pertanto dovuto operare una stima della vita utile
dei beni, che sarebbe servita non solo per determinare le quote dei costi
pluriennali da assegnare nel tempo al conto economico, ma soprattutto
per definire il valore netto contabile dei beni ammortizzabili alla data di
apertura della contabilita.

L’analisi delle Note integrative di illustrazione ai saldi di apertu-
ra (**) ci consente di notare che gli atenei hanno assunto impostazioni
diversificate, sia nella sotto-classificazione delle categorie di voci elen-
cate nello Stato patrimoniale sia, come era facile ipotizzare, nella scelta
della vita utile dei beni riferibili a ciascuna di esse. Da questo punto di
vista, tenuto conto dell’impatto sui saldi patrimoniali e dei loro effetti a
medio-lungo termine, sarebbe stato opportuno disporre per tempo di
standard utili a salvaguardare la comparabilita dei valori nello spazio.

Con questo spirito ¢ intervenuta successivamente la Commissione
ministeriale che, come possiamo notare dalla Tabella 19, in occasione
della seconda versione del MTO ha suggerito I’adozione di specifiche
quote di ammortamento per le immobilizzazioni immateriali, fissando
un range di significativita per quelle materiali (2*).

(**) L’art. 5, comma 2, del D.I. 19/2014 ha opportunamente previsto la redazione di una
specifica Nota integrativa per accompagnare il primo Stato patrimoniale in modo da “illustrare
dettagliatamente le modalita di contabilizzazione delle singole poste attive e passive”.

(**) Il MTO (II edizione) per le immobilizzazioni immateriali precisa che “nella nota in-
tegrativa sono esplicitate le percentuali di ammortamento adottate che, stante 1’obiettivo di uni-
formita delle risultanze delle universita, si suggeriscono corrispondenti a quelle indicate in rife-
rimento alle singole categorie... Eventuali aliquote di ammortamento inferiori a quelle indicate
e corrispondenti alla vita utile del cespite stimata saranno sempre possibili; in tali casi sara cura
degli amministratori dare adeguata rendicontazione in nota integrativa. Aliquote di ammorta-
mento superiori a quelle indicate saranno ammissibili solo in presenza di una effettiva minore
vita utile del bene immateriale; ¢ il caso, a mero titolo di esempio, di un sito internet di ateneo
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Tabella 19: Le percentuali di ammortamento previste nel MTO (dalla 2"

versione)

TIPOLOGIA DI INVESTIMENTO

% AMMORTAMENTO

Costi di impianto, di ampliamento e di sviluppo

in riferimento alla vita teorica
utile, comunque non inferiore
al 20%

Diritti di brevetto e diritti di utilizzazione delle ope-
re di ingegno

durata legale del diritto o, in
assenza, 20%

Concessioni, licenze, marchi e diritti simili

durata legale del diritto o, in
assenza, minimo 20% annuo

Immobilizzazioni (immateriali) in corso e acconti

0%

Altre immobilizzazioni immateriali: migliorie su
beni di terzi

aliquota % maggiore tra bene e
durata residua del contratto

Altre immobilizzazioni immateriali: altre 20%
Terreni 0%
Fabbricati dal 2 al 3%

Impianti e attrezzature: impianti generici (comprese
le costruzioni leggere)

dal 10% al 15%

Impianti e attrezzature: impianti tecnologici

dal 10% al 20%

Impianti e attrezzature: attrezzature generiche

dal 12,50% al 15%

Attrezzature scientifiche

dal 12,50% al 20%

Attrezzature scientifiche ad alto contenuto tecnolo-
gico

dal 21% al 35%

Patrimonio librario che perde valore

100% (in funzione del metodo
di rilevazione prescelto)

Patrimonio librario, opere d’arte, d’antiquariato e
museali

0%

Mobili e arredi

dal 10% al 15%

Immobilizzazioni (materiali) in corso e acconti

0%

Altre immobilizzazioni materiali: attrezzature in-
formatiche

dal 20% al 33%

Altre immobilizzazioni materiali: automezzi € au-
tovetture, ecc.

dal 15% al 25%

che viene completamente rifatto ogni 3 anni per restare al passo con I’evoluzione tecnologica.
In tali casi gli amministratori spiegheranno, in nota integrativa, le ragioni per le quali I’aliquota
di ammortamento adottata sara maggiore” (MIUR-MEF, Manuale tecnico-operativo, 11" ed.,
2017, pag. 14). Per le immobilizzazioni materiali viene fatto presente, parimenti, che “fermo
restando 1’obiettivo di omogeneita, a vantaggio della comparabilita del bilancio dei vari atenei,
eventuali aliquote di ammortamento inferiori e/o superiori a quelle indicate e corrispondenti
alla vita utile del cespite stimata saranno sempre possibili; in tali casi sara cura dell’ateneo dare
adeguata giustificazione e rendicontazione in nota integrativa” (MIUR-MEF, Manuale tecnico-
operativo (art. 8, D.I. MIUR-MEF 14 gennaio 2014, n. 19), II" ed., 2017, pag. 28).
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Riconoscendo di intervenire in un tempo successivo a quello della
first time adoption, la Commissione ha precisato che in via transitoria,
laddove un ateneo gid passato in regime di contabilitd economico-
patrimoniale avesse adottato aliquote di ammortamento differenti da
quelle del MTO (II" versione), avrebbe potuto optare per il completa-
mento del processo di ammortamento con le aliquote in uso nel solo ca-
so dei cespiti acquisiti negli esercizi precedenti (c.d. principio di utiliz-
zo transitorio), mentre avrebbe dovuto applicare immediatamente quel-
le del manuale per i beni di nuova acquisizione (**°).

Detto dell’influenza della stima della vita utile dei cespiti ammor-
tizzabili nella determinazione dei saldi di apertura della contabilita eco-
nomico-patrimoniale, desideriamo qui richiamare un altro fattore che
riteniamo possa essere stato critico nella ricostruzione dei saldi, e di
conseguenza, nei valori da considerare a base degli ammortamenti delle
immobilizzazioni.

Ci riferiamo, in particolare, alla possibilita di capitalizzare gli oneri
per interventi di manutenzione straordinaria che un ateneo pud aver
condotto anteriormente al 1° gennaio 2015 sui propri immobili stru-
mentali, determinando un incremento dei benefici economici attesi fu-
turi riconducibili a tali immobili.

L’art. 5 del decreto interministeriale 19/2014 non si € pronunciato
formalmente sulla possibilita di riconoscere (o di escludere), capitaliz-
zandoli (o meno), tali oneri nei saldi di partenza della contabilita eco-
nomico-patrimoniale (*'). Il silenzio della regolamentazione al momen-
to della first time adoption, colmata successivamente — come diremo fra
poco — dalla Commissione ministeriale (*?), potrebbe aver influito sulle
scelte delle amministrazioni universitarie che, adottando una interpreta-
zione restrittiva, potrebbero aver deciso di non procedere ad alcuna ca-
pitalizzazione (*?), riportando un valore dei cespiti inferiore a quello

(*°) MIUR-MEF, Manuale tecnico-operativo, 11" edizione, 2017, pagg. 15 (immobilizza-
zioni immateriali) e 29 (immobilizzazioni materiali).

(*") La capitalizzazione ¢ stata prevista, invece, nell’ambito dei “principi” ordinari di va-
lutazione delle poste dello Stato patrimoniale (art. 4, comma 1, lett. a e b, d.i. n. 19/2014).

(**) Cosi dimostrano le numerose indicazioni fornite nella seconda versione del MTO ri-
guardo all’impianto dello stato patrimoniale iniziale.

(**) Le note integrative di accompagno ai saldi di apertura evidenziano la presenza sia di
casi in cui gli oneri per interventi di manutenzione straordinaria realizzati prima della first time
adoption sono stati capitalizzati, sia casi, al contrario, in cui il valore di apertura risulta sempli-
cemente pari al costo di acquisto, al netto di ammortamenti, o, in mancanza, al valore catastale.
Se in questi ultimi casi non ¢ dato sapere, dai documenti contabili, se 1’ateneo non abbia sem-
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derivante dalla inclusione delle manutenzioni straordinarie sostenute, al
netto dell’ammortamento intercorso sino al 1° gennaio 2015. La secon-
da versione del MTO, dopo aver richiamato 1 principi per valorizzare in
bilancio le immobilizzazioni, ivi compresi quelli riguardanti la capita-
lizzazione delle manutenzioni straordinarie, ha fatto presente che tali
principi “devono essere osservati anche in sede di predisposizione del
primo stato patrimoniale”, validando cosi I’inserimento nei saldi di
apertura di valori inclusivi anche delle manutenzioni straordinarie in-
crementative ().

Le criticita sin qui evidenziate ci sono utili per comprendere le ra-
gioni di potenziale incertezza del valore dei cespiti ammortizzabili so-
prattutto nei primi esercizi consecutivi alla first time adoption, le quali
possono riverberarsi nelle determinazioni analitiche dei sistemi di cost
accounting.

Ci0 premesso, consideriamo ora i principali problemi da affrontare
in sede di contabilita analitica per gli ammortamenti, che riguardano:

a) il costo da ammortizzare;

b) la durata del periodo di ammortamento;

c) il metodo di ammortamento;

d) le modalita di imputazione degli ammortamenti ai centri a cui
competono (*%).

Il punto sub a) — costo da ammortizzare — attiene alla scelta del cri-
terio di costo da prendere a riferimento per il calcolo degli ammorta-
menti in contabilita analitica.

plicemente avuto alcuna spesa da capitalizzare o, al contrario, non abbia prudenzialmente ope-
rato alcuna capitalizzazione in mancanza di una esplicita previsione nell’art. 5, comma 1, pos-
siamo pero ritenere che nei casi di ricostruzione, nei saldi di apertura, del valore di interventi di
manutenzioni straordinarie incrementative, si ¢ dimostrata una interpretazione estensiva della
norma, che peraltro ci pare corretta anche nella prospettiva di applicazione dei principi contabili
OIC per le parti non diversamente indicate dalla normativa specifica degli atenei.

(**) In occasione di un passaggio successivo, la Commissione ha affrontato esplicitamente
il tema della capitalizzazione sui saldi di apertura, affermando che nel caso di fabbricati per i
quali I’iscrizione iniziale sia stata al valore catastale e che siano stati oggetto di importanti in-
terventi di manutenzione straordinaria incrementativa prima della first time adoption, “il costo
sostenuto per tali opere si aggiunge al valore catastale solo laddove il procedimento di ammor-
tamento del bene e/o delle stesse opere sia ancora in corso alla data di impianto dello SPI”.
MIUR-MEF, Manuale tecnico-operativo, 1" edizione, 2017, pag. 32.

(*®) Sul punto, BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity
based costing, Giuffre, Milano, II" ed., 1995, pag. 63; SELLERI L., Contabilita dei costi e con-
tabilita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996,

pag. 81 segg.
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Abbiamo gia fatto presente, poc’anzi, che la regolamentazione de-
gli atenei indica il costo storico quale valore sulla cui base determinare
I’ammortamento. In sede di contabilita analitica potrebbero pero pre-
sentarsi particolari finalita conoscitive tali da giustificare 1’adozione di
criteri alternativi rispetto a quello impiegato nella contabilita generale.
Le scelte di contabilita analitica sono infatti svincolate da quelle della
contabilita generale e devono ordinare le determinazioni quantitative
proprio per rispondere nel modo migliore alle finalitd conoscitive
dell’analisi. Se infatti lo scopo dei calcoli fosse quello di valutare, ad
esempio, la capacita di un dipartimento di coprire tutti i costi sostenuti,
compresi quelli degli ammortamenti delle immobilizzazioni impiegate
nei processi produttivi, il criterio del costo storico sarebbe coerente con
le finalita conoscitive che si vogliono perseguire, e pertanto il costo da
ammortizzare andrebbe a coincidere con quello della contabilita gene-
rale. Se invece si volesse valutare la capacita del dipartimento di rein-
tegrare 1 costi dei fattori produttivi consumati al fine del futuro riacqui-
sto — si immagini, in proposito, 1’utilizzo di un’attrezzatura scientifica
ad alta tecnologia soggetta a forte obsolescenza — sarebbe piu corretto
scegliere, quale valore da ammortizzare, il costo di sostituzione dei be-
ni al posto del costo storico. Quest’ultimo, infatti, sarebbe un criterio
accettabile, nella circostanza che stiamo considerando, solamente ipo-
tizzando ’assenza di inflazione e di nuovi modelli del bene (*°).

Il punto sub b) — durata del periodo di ammortamento — riguarda la
scelta del periodo di vita utile dei cespiti ammortizzabili, nel presuppo-
sto che le impostazioni della contabilita analitica, come detto poc’anzi,
non debbano necessariamente coincidere con quelle della contabilita
generale.

Abbiamo avuto gia modo di soffermarci sulle percentuali di am-
mortamento individuate dalla Commissione ministeriale con la seconda
versione del MTO, per garantire I’omogeneita di rappresentazione in
bilancio ai fini della comparabilita tra atenei. Le percentuali sono state
individuate in relazione alla stima della residua possibilita di utilizzo
dei cespiti, come previsto dall’art. 2426, n. 2 del codice civile, e agli
indirizzi del d.i. n. 19/2014, che ricordiamo fa riferimento alla vita utile
media per ciascuna tipologia di bene.

(*®) Sul punto, MECHELLI A., Processo di aziendalizzazione e analisi dei costi nelle azien-
de ospedaliere. Un’interpretazione economico-aziendale della riforma del sistema ospedaliero,
Cedam, Padova, 2000, pag. 240.
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Proprio in relazione al fatto di considerare la vita utile media,
I’applicazione delle percentuali potrebbe non permettere di cogliere le
condizioni effettive di utilizzo nel dato ateneo, le quali in base alla du-
rata fisica ed economica del cespite possono determinare, ad esempio,
una vita maggiore di quella rappresentata contabilmente. In tal caso, il
bene, pur completamente ammortizzato, sarebbe perfettamente funzio-
nante e in grado di dare ancora utilita ai processi produttivi dell’ateneo.
Si immagini, a tal proposito, un centro stampa di ateneo che impiega un
certo numero di macchine fotocopiatrici, applicando, ai fini della reda-
zione del bilancio d’esercizio, una percentuale di ammortamento del
12,50% (*7). Laddove si ritenesse che, in prospettiva, le condizioni di
utilizzo delle macchine (flussi mensili di fotocopie, manutenzione pe-
riodica dei beni, eccetera) al termine della vita contabile — nel nostro
caso corrispondente a 8 periodi amministrativi — fossero tali da garanti-
re ancora una loro piena funzionalita, nella determinazione dei report
analitici del centro stampa si potrebbe scegliere una quota di ammorta-
mento diversa (nel caso minore), rispetto a quella applicata ai fini del
bilancio di periodo, per tenere conto della maggiore vita utile di tali ce-
spiti.

Detto del periodo di ammortamento, passiamo ora — punto sub c) —
al metodo che si pud impiegare in sede di contabilita analitica per de-
terminare gli ammortamenti da imputare annualmente agli oggetti di
costo.

La dottrina (*®) ricorda che i procedimenti di ammortamento pos-
sono essere raggruppati sostanzialmente nelle seguenti due classi:

— procedimenti matematici;

— procedimenti non matematici.

La prima classe accomuna quelle metodologie che operano il calco-
lo delle quote di ammortamento mediante formule matematiche legate
alla durata presunta dei beni. Tali procedimenti possono condurre ad

(*") 1l range fissato dal MTO per la corrispondente categoria inventariale — quella delle
attrezzature generiche — prevede quote di ammortamento che vanno dal 12,50% al 15%.

(**®) Per tutti, si rinvia a: BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e
activity based costing, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 67; SELLERI L., Contabilita dei costi
e contabilita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano,
1996, pag. 84.
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ammortamenti a quote costanti — che rappresenta il caso piu diffuso (*°)
— crescenti e decrescenti.

La seconda classe accomuna, invece, quelle metodologie di calcolo
che legano le quote di ammortamento all’andamento di un dato para-
metro economico nella prospettiva di riflettere, nel modo piu fedele
possibile, le condizioni che hanno caratterizzato 1’utilizzo dei fattori
pluriennali nell’ambito di ciascun esercizio (**°). A titolo di esempio,
negli atenei tali parametri porterebbero ad ammortizzare le attrezzature
didattiche in funzione del numero di studenti iscritti, quelle scientifiche
in funzione delle ore/macchina di utilizzo a servizio dei processi di ri-
cerca, eccetera.

Sia pure 1 procedimenti della seconda classe risultino piu razionali
rispetto a quelli matematici, per il fatto di legare la quota annua di am-
mortamento a parametri atti a riflettere ’utilita effettivamente ceduta
dai fattori pluriennali, sono meno semplici da gestire e possono trovare
limiti nell’architettura di set-up dei software per la contabilita analiti-
ca (301)'

Per concludere sugli ammortamenti in contabilita analitica, passia-
mo infine — punto sub d) — all’esame della modalita di imputazione ai
centri, che riguarda le diverse possibilita secondo cui i fattori produttivi
pluriennali possano essere attributi ai centri che ne fanno uso.

Nell’ipotesi in cui le quote di ammortamento si riferiscano a beni —

(*°) 1l procedimento a quote costanti rappresenta, tra 1’altro, il metodo su cui il MTO ha
espresso la propria preferenza per il calcolo delle quote di ammortamento nell’ambito della
formazione del bilancio d’esercizio degli atenei.

(%) In MARCHI L. (a cura di), Contabilita d’impresa e valori di bilancio, Quinta edizione,
Giappichelli, Torino, 2013, pag. 288, viene ricordato che la selezione dei parametri puo essere
definita in funzione:

- dell’utilizzo del fattore pluriennale, individuando un certo volume di atti di servizio

erogati dal fattore pluriennale;

- della possibile utilizzazione futura, individuando un certo volume di atti di servizio

che il fattore pluriennale potra erogare negli esercizi successivi;

- dei risultati ottenuti, individuando le quantita fisiche realizzate;

- dell’impiego di fattori complementari, individuando la quantita di materie o di lavoro

utilizzate nei processi produttivi.

(*") Va tenuto presente che nella prassi degli atenei italiani, cosi come risulta da una re-
cente indagine svolta dal Convegno dei Direttori generali (CoDAU, I/ controllo di gestione ne-
gli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019), ¢ impiegato esclusivamente il me-
todo a quote costanti. Da un approfondimento con alcune amministrazioni partecipanti
all’indagine ¢ peraltro emerso che alcuni applicativi, prima di aprire ad ulteriori modalita di
ammortamento, consentissero solo quello a quote costanti, senza possibilita di modificare nel
tempo le aliquote associate ad un medesimo cespite.
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attrezzature, macchinari, mobili ¢ arredi, eccetera — attribuibili in modo
specifico ai centri di costo, non si manifestano problemi di imputazio-
ne, in considerazione del fatto che tali fattori sono utilizzati in via
esclusiva dal centro di costo presso il quale, appunto, avverra
I’allocazione della relativa quota di costo annuale.

Nell’alternativa che, invece, i fattori pluriennali siano utilizzati
congiuntamente da piu centri, occorrera individuare una base di riparto
che sia in grado di riflettere nel miglior modo possibile il principio cau-
sale (*2). Si pensi, ad esempio, al caso di piu dipartimenti che occupano
un medesimo fabbricato. Il driver che sembra piu coerente con tale
principio per ripartire I’ammortamento del fabbricato ¢ la superficie oc-
cupata da ciascun dipartimento, espressa in metri quadrati. Nel momen-
to in cui si voglia ripartire, invece, 1’ammortamento degli ascensori
presenti nel fabbricato, andrebbe considerato il numero di potenziali
utenti dei dipartimenti, rappresentati dal numero di dipendenti e dal
numero di studenti iscritti ai corsi erogati.

4.3. La “localizzazione” dei consumi di materiali

Un’altra categoria di fattori produttivi che devono essere imputati
ai centri ¢ quella dei materiali di consumo. Nello schema di Conto eco-
nomico degli atenei si distingue tra materiali di consumo per laboratori
(Voce B.IX.5) e una posta residuale, deputata ad accogliere tutti gli al-
tri materiali (Voce B.IX.9). Ambedue le voci sono accompagnate da un
conto riferito alla variazione delle rimanenze — rispettivamente Voci
B.IX.6 e B.IX.10 — affinché il conto economico possa esprimere i con-
sumi attraverso la nota relazione:

Consumi di materiali = Acquisti dell’esercizio = Variazione delle rimanenze
= Acquisti dell’esercizio +Rimanenze iniziali — Rimanenze finali

Nell’ambito del processo di allocazione sui centri occorre tenere
conto:
— della modalita con cui in ateneo ¢ organizzato il loro acquisto;

(*"*) Sul punto, BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity
based costing, Giuffré, Milano, 11" ed., 1995, pag. 68.
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— delle possibili opzioni per valorizzare i consumi dei materiali.

In merito al primo aspetto, va fatto presente che i beni di consumo
possono essere acquistati dai competenti uffici dell’amministrazione
centrale o, alternativamente, dai centri a cui ¢ riconosciuta autonomia di
spesa (es., dipartimenti). Normalmente il modello centralizzato ricorre
nei casi in cui si vogliano acquisire materiali di uso comune privile-
giando il perseguimento di economie di scala; si pensi, ad esempio, al
caso degli acquisti di materiali di cancelleria per tutte le unita organiz-
zative dell’ateneo. Il modello decentrato puo intervenire, anche in mo-
do complementare al primo, per soddisfare un fabbisogno piu specifico
dei centri di spesa, che possono procedere nell’ambito delle proprie di-
sponibilita di budget.

Il problema dell’imputazione ad un centro non si pone laddove quel
centro abbia provveduto ad effettuare I’acquisto autonomamente. Natu-
ralmente occorre poi capire se, ai fini del fabbisogno conoscitivo, sia
necessario procedere ad ulteriori livelli di imputazione, per determina-
re, ad esempio, se il consumo dei materiali sia da attribuire all’attivita
didattica, a quella di ricerca, o alle attivita amministrative.

Per 1 beni acquisiti a livello centrale, la gestione dei flussi docu-
mentali deve organizzare le richieste di ordine degli uffici, i documenti
fiscali di consegna dei fornitori e i buoni di prelievo (scarico) da parte
dei centri richiedenti. Proprio tramite questi ultimi sara possibile proce-
dere all’imputazione del costo di acquisto dei materiali (3?).

I consumi potranno essere determinati applicando la relazione me-
todologica riportata poc’anzi, aggiungendo agli acquisti il valore dei
materiali in giacenza all’inizio del periodo e sottraendo quello delle ri-
manenze finali. L analisi dei dati di bilancio dell’esercizio 2018 — il piu
recente pubblicato sui siti infernet delle amministrazioni — per un cam-
pione di 15 atenei, selezionati per area geografica e per dimensione, ha
messo in evidenza che solamente in 4 di essi sono state rilevate rima-
nenze di magazzino, con un importo trascurabile rispetto al flusso degli
acquisti dell’esercizio.

Sia pure i flussi delle rimanenze risultino non rilevanti nel contesto
degli atenei, tanto da far coincidere le quantita acquistate con quelle
consumate nell’esercizio, va richiamato il fatto che nella tenuta della

(%) BrUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based co-
sting, Giuffre, Milano, 11" ed., 1995, pag. 62.
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contabilita analitica siano potenzialmente possibili pit opzioni per va-
lorizzare i consumi a seconda delle finalita dell’analisi, anche allonta-
nandosi dai criteri di valutazione previsti per la formazione del bilancio
d’esercizio (3%).

Supponiamo di voler redigere il conto economico analitico del cen-
tro “Grandi attrezzature”, deputato a gestire i servizi d’uso del capitale
investito in strumenti tecnico-scientifici di particolare complessita, ri-
volti ad utenti interni ed esterni all’ateneo. Il conto economico del cen-
tro potrebbe essere impiegato per valutare la mera capacita di copertura
dei costi effettivamente sostenuti, ivi compresi quelli per i materiali di
consumo, da parte dei ricavi o, alternativamente, per valutare la capaci-
ta di reintegrare 1 fattori produttivi consumati per permetterne il riac-
quisto.

Per rispondere alla prima finalita sarebbe piu razionale adottare cri-
teri di valorizzazione delle rimanenze secondo una prospettiva cono-
sciuta in letteratura come logica dello stock (**), secondo cui “si pone
I’ipotesi che gli acquisti di materie ... siano sempre attuati con un certo
anticipo rispetto ai tempi nei quali avverranno i consumi” (3*). Tenuto
conto che i consumi sono riferiti a materiali gia acquistati, per valoriz-
zarli sono impiegati criteri basati sui prezzi passati di acquisto, come ad
esempio il criterio del prezzo di acquisto, quello del prezzo medio e il
F.LF.O. (?7).

Per rispondere alla seconda finalita sembrano piu adatti, invece, i
criteri di valorizzazione che rientrano nella logica del costo reale, se-
condo cui lo sfock di rimanenze ¢ paragonabile ad un fondo che preste-

(*") L’art. 4, comma 1, punto d del Decreto Interministeriale n. 19 del 14 gennaio 2014 (e
successive modificazioni e integrazioni apportate con D.I. n. 394 dell’8 giugno 2017), recante i
“Principi contabili e schemi di bilancio in contabilitd economico-patrimoniale per le universi-
ta”, stabilisce che “la valutazione delle rimanenze, se rilevante nel contesto specifico
dell’ateneo, avviene al costo di acquisto o di produzione, ovvero al valore di realizzazione de-
sumibile dall’andamento del mercato, se minore”. Nel caso degli atenei sono state valorizzate
cosi, ad esempio, le rimanenze dei prodotti editoriali realizzate dalla casa editrice di proprieta
dell’universita. La norma prosegue ancora richiamando il fatto che “il costo dei beni fungibili
va calcolato con il metodo della media ponderata”.

(%) SELLERI L., Contabilita dei costi e contabilita analitica. Determinazioni quantitative
e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996, pag. 64.

(") Cfr., SELLERI L., Contabilita dei costi e contabilita analitica. Determinazioni quanti-
tative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996, pag. 64.

(") Sul punto, pit ampiamente, si rinvia sempre a SELLERI L., Contabilita dei costi e con-
tabilita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996,
pag. 64.
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rebbe materie alla produzione, le quali “vanno restituite per ripristinare
il livello del fondo” (**). Nella prospettiva di dover ripristinare il livello
del fondo, tale logica conduce a valorizzare i consumi con i nuovi prez-
zi di acquisto, mediante criteri quali il prezzo corrente, il L.ILF.O. e il
N.LF.O. (*»).

4.4.La “localizzazione” dei costi per acquisto di servizi e collabora-
zioni tecnico-gestionali

Questa voce del conto economico (B.IX.8) accoglie i costi operati-
vi relativi alle diverse prestazioni di servizi ricevute dall’ateneo, quali
spese per utenze (telefono, acqua, energia elettrica, gas, riscaldamento),
pulizie, vigilanza, canoni per banche dati, manutenzioni ordinarie (*'*),
servizi di facchinaggio, assicurazioni, eccetera.

Le procedure amministrative legate alle citate prestazioni sono
strutturate per rispondere alla normativa in materia di appalti pubblici —
definita dal d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50 (Codice dei contratti pubblici) e,
per le parti ancora vigenti, dal d.p.r. 207/10 — e nella prassi degli atenei
sono gestite normalmente a livello di amministrazione centrale.

La gestione amministrativa centralizzata, pero, non dovrebbe creare
particolari problemi nell’addebito ai centri di quelle voci di costo i cui
servizi sono tecnicamente imputabili sulla base della rilevazione dei re-
lativi consumi. Ci riferiamo, in particolare, alle utenze, alle assicura-
zioni, ai canoni per le banche dati disponibili, alle manutenzioni e ai
servizi di facchinaggio, che rappresentano potenziali esempi di costi
speciali.

In questo caso, si tratterebbe di verificare se la misurazione — tecni-
camente possibile — sia anche economicamente conveniente per
I’amministrazione. A titolo di esempio, si pensi al fatto che i dati dei

(") Cfr., SELLERI L., Contabilita dei costi e contabilita analitica. Determinazioni quanti-
tative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996, pag. 64.

(**) Sul punto, pit ampiamente, si rinvia sempre a SELLERI L., Contabilita dei costi e con-
tabilita analitica. Determinazioni quantitative e controllo di gestione, Etaslibri, Milano, 1996,
pag. 64.

(') 11 d.i. 19/2014 prevede che i costi di manutenzione straordinaria (ampliamento, am-
modernamento o miglioramento), cui ¢ connesso un potenziamento della capacita produttiva o
di sicurezza del bene o del prolungamento della vita utile, siano portati ad incremento del valo-
re del bene cui ineriscono e poi ammortizzati.
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consumi delle utenze per acqua, energia elettrica, gas e riscaldamento
sono spesso associati ai singoli edifici dell’ateneo, in cui ¢ altamente
probabile la presenza di piu centri di costo. In tale circostanza, il costo
di queste utenze — a meno di una ristrutturazione dell’impiantistica per
installare contatori per ciascun centro di costo — sarebbe speciale per
I’edificio ma comune ai centri di costo che occupano gli spazi di
quell’edificio. Con la conseguenza che 1’ateneo andra a “trattare” tali
costi (speciali) come “indiretti” laddove non dovesse reputare conve-
niente attrezzarsi per misurare i consumi effettivi dei centri, conside-
rando eccessivi i costi legati alla rilevazione in funzione della rilevanza
degli importi da analizzare.

A questo punto, per I’ateneo si profilerebbero due percorsi alterna-
tivi:

—tentare di individuare comunque un driver capace di misurare il
piu ragionevolmente possibile il contributo fornito dai fattori produttivi
e procedere all’imputazione sui centri;

—non procedere alla imputazione in questa fase e allocare i costi
speciali nell’ambito dei costi indiretti, da ribaltare successivamente sui
centri produttivi, insieme ai costi generali.

Per ridurre I’entita dei costi indiretti, che — come vedremo piu
avanti — per esigenze di full costing sara comunque necessario assegna-
re ai centri mediante driver che potrebbero non rispettare al meglio il
principio causale, 1’ateneo puo preferire la prima opzione e tentare di
selezionare una base di ripartizione comunque adeguata nell’esprimere,
quanto piu possibile, il contributo fornito dai fattori produttivi. Un
esempio puo essere costituito, nel nostro caso, dall’imputare i costi del-
le utenze per acqua, energia elettrica, gas e riscaldamento in funzione
dei metri quadrati occupati dai centri. Tale criterio, largamente utilizza-
to nella prassi del nostro Paese, pur non derivando da una rilevazione
puntuale dei consumi dei fattori produttivi, permette comunque una
suddivisione ragionevole tra le varie unita operative. E opportuno far
presente che il medesimo criterio non potrebbe essere utilmente appli-
cato per suddividere il costo delle utenze telefoniche, in relazione alle
quali, nel momento in cui mancasse la convenienza economica a misu-
rarne oggettivamente i consumi, capita di osservare come driver il nu-
mero di potenziali utilizzatori, rappresentati dal personale dipendente
afferente ciascun centro.

Un discorso distinto va fatto per i costi di manutenzione e ripara-
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zione, le quali possono essere effettuate sia con personale interno
all’ateneo — normalmente degli uffici tecnici — sia mediante contratti di
appalto con ditte esterne.

Nel primo caso, il costo di manutenzioni e riparazioni sarebbe de-
terminato dai costi del personale degli uffici tecnici e dal costo dei ma-
teriali appositamente utilizzati, classificati per natura nelle rispettive
voci di conto economico. L’amministrazione dovrebbe pertanto orga-
nizzare i calcoli della contabilita analitica in modo da poter definire il
costo da ribaltare sui centri utenti, aspetto che vedremo piu avanti.

Tale fattispecie, pertanto, non interessa la fase che qui stiamo ana-
lizzando. Solamente nel secondo caso, infatti, il costo delle manuten-
zioni ¢ rilevato quale prestazione di servizi nella voce B.IX.8 del conto
economico.

L’imputazione ai centri di costo dipendera dalla possibilita di misu-
razione dei consumi, che a sua volta ¢ funzione dei vincoli tecnici dei
contratti di riferimento, come ad esempio il pagamento di canoni perio-
dici che possono includere sia servizi di controllo periodico per mante-
nere 1’efficienza dei beni sia interventi diretti di riparazione in caso di
rottura. Laddove non sia possibile I’imputazione diretta, come visto per
le utenze, occorrera individuare un driver espressivo dell’utilita ceduta
ai centri. A mero titolo di esempio, I’imputazione potrebbe avvenire se-
condo le seguenti modalita:

— per manutenzione degli immobili e delle pertinenze, in funzione
della superficie (mq) occupata dai centri;

— per manutenzione e riparazione degli impianti idrici, elettrici,
igienici e sanitari, in funzione della superficie (mq) occupata dai centri;

— per manutenzione del verde e degli spazi esterni, in funzione del-
la superficie (mq) occupata dai centri;

—per manutenzione e riparazione delle attrezzature (tecnico-
scientifiche e generiche), in funzione del n. di attrezzature;

— per manutenzione e riparazione dei pc, in funzione del numero di
pc.

Per completare la nostra disamina, dobbiamo tenere conto anche
dei costi comuni presenti tra le prestazioni di servizi. Sono tali, ad
esempio, i costi per spese di pulizia e quelli della vigilanza, poiché per
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questi fattori non risulta possibile alcuna misurazione oggettiva (*'!).

Come abbiamo visto prima per le utenze, anche per i costi comuni
I’ateneo ha di fronte la possibilita di evitare I’inclusione nei costi indi-
retti, da ribaltare successivamente sui centri produttivi insieme ai costi
generali.

A tal fine, occorre individuare un driver capace di misurare nel
modo piu efficace il contributo fornito dai fattori produttivi nei con-
fronti dei centri. Per tali tipologie di spese, questa opzione sembra quel-
la preferita dalle amministrazioni universitarie, che adottano come base
di riparto la superficie (mq) occupata dai centri (*'?), nel presupposto
che il fabbisogno di pulizia e vigilanza e, pertanto, il “consumo” di
questi fattori produttivi sia proporzionale alla dimensione degli stessi
centri. Tale soluzione trova riscontro anche nell’esperienza delle am-
ministrazioni centrali dello Stato (*'*) e, con opportuni aggiustamenti,
delle aziende sanitarie (3').

4.5. La “localizzazione” dei costi per godimento beni di terzi

La voce B.IX.11) del conto economico “Godimento beni di terzi”
accoglie 1 costi per locazioni, noleggi e canoni su immobili, sofiware,
impianti e attrezzature di proprieta di terzi.

Come abbiamo potuto vedere per le altre voci, una parte di questi
costi, ad esempio quelli per locazione di impianti e attrezzature, do-
vrebbero essere imputati ai centri sulla base dell’utilizzo del fattore
produttivo. Si immagini un dipartimento che acquisisce in locazione i
servizi di una macchina fotocopiatrice, o un laboratorio quelli di

(*'") Non ¢ praticabile, ad esempio, monitorare il tempo di servizio effettivamente dedicato
a ciascun centro di costo.

(*'?) Sul punto, MARIGONDA P., L imputazione dei costi ai centri, in CoDAU, Il controllo
di gestione negli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019, pag. 37.

(*"*) Cfr. MEF, Manuale dei principi e delle regole contabili, 3™ edizione, Dipartimento
della Ragioneria generale dello Stato, Roma, 2008, pag. 31.

(") Ci riferiamo, in particolare, alle spese di pulizia, che nelle aziende sanitarie (per
esempio, ASL di Potenza, Regolamento di contabilita analitica, 2014, pag. 28) sono ripartite
con una base pesata (mq pesati per rischio), a nostro molto opportunamente, per tenere conto
della diversa incidenza del consumo del fattore produttivo a seconda del rischio clinico. Si im-
magini, ad esempio, il diverso fabbisogno che possono esprimere — a parita di superficie occu-
pata — centri quali “malattie infettive”, “blocco operatorio” e “terapia intensiva” rispetto agli
altri.
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un’attrezzatura scientifica necessaria per lo svolgimento di analisi a
supporto delle attivita di ricerca. I servizi di locazione determinerebbe-
ro I’insorgenza di costi speciali per i centri che impiegano i beni di pro-
prieta di terzi.

Quando non ¢ possibile operare una misurazione diretta, risulta ne-
cessario rintracciare un driver in grado di rispettare il principio causale.
Nel caso dei costi che stiamo esaminando, il riparto potrebbe avvenire:

— per la locazione degli immobili, in funzione della superficie (mq)
occupata;

— per le licenze d’uso dei software, in funzione del numero di uten-
ti.

Una considerazione particolare va fatta per i costi di locazione de-
gli immobili, atteso che puod essere rilevante determinare 1’onerosita
dell’uso di ciascuno stabile, per mettere in condizioni il Consiglio di
amministrazione dell’ateneo di valutare il rinnovo (o meno) dei contrat-
ti di locazione una volta arrivati alla scadenza. Tale onerosita non di-
pende, semplicisticamente, dal solo canone di locazione, ma da tutti
quei costi che si legano al funzionamento dell’immobile, quali, ad
esempio, la manutenzione (ordinaria e straordinaria), la pulizia, la vigi-
lanza, le utenze necessarie per garantirne 1’operativita e, infine, in caso
di valutazione dell’opzione di abbandono dello stabile, del costo-
opportunita derivante dal trasferimento presso altri edifici. La reporti-
stica andrebbe arricchita, a nostro avviso, inserendo anche il costo
d’uso degli immobili di proprieta (%), che potrebbero servire sia come
termini di confronto, sia per fornire elementi utili agli organi di gover-
no per valutare le modalita di utilizzo degli investimenti in fattori a fe-
condita ripetuta e ad utilizzo pluriennale.

In linea generale, si puo ritenere che I’interesse verso una reporti-
stica analitica per immobile possa dipendere da diversi fattori, come ad
esempio, il dimensionamento della capacita produttiva di un ateneo, la

(***) In tal caso, in luogo del costo per canoni di locazione dovrebbero essere considerate
le quote annue di ammortamento. La soluzione proposta nel testo, peraltro, trova conforto nel
lavoro di Anthony ef al. (ANTHONY R.N., HAWKINS D.F., MACRi D.M., MERCHANT K.A., Anali-
si dei costi, 2" edizione, McGraw-Hill Companies, 2008, pag. 93) secondo cui “Non tutti i cen-
tri di servizio, tuttavia, sono unitd organizzative identificabili. Alcune imprese, per esempio,
hanno un centro di costo per la gestione degli spazi che accumula tutti i costi connessi
all’utilizzo degli spazi, inclusi i canoni di locazione o gli ammortamenti, le imposte sul patri-
monio e costi quali la pulizia, il riscaldamento, 1’illuminazione, la manutenzione degli edifi-
ci...”.
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scala dimensionale che ha raggiunto, il livello, la qualita e le modalita
di organizzare I’offerta dei suoi servizi (*'¢), la localizzazione in comuni
diversi, la complessita delle caratteristiche morfologiche ed economi-
che (costo degli affitti al mq) del territorio di appartenenza (*'7), eccete-
ra.

Va tenuto presente che le scelte di dimensionamento della capacita
produttiva, legandosi a investimenti in fattori pluriennali, influiscono
sulla rigidita strutturale degli atenei, imponendo valutazioni severe del-
le modalita di utilizzo delle risorse. Tali scelte comportano, come sotto-
linea Cavalieri, “giudizi difficili” che devono saper ponderare numerose
“variabili in gioco”, anche in termini prospettici (*'*). Non ¢ infrequente
trovare casi in cui un’azienda possa aver sovradimensionato la propria
capacita produttiva, non tanto quale risultato di una specifica politica
volta a creare delle riserve nella prospettiva di una crescita a breve della
domanda, quanto per errori di programmazione (*"°). In tale caso, la
maggiore capacita produttiva di cui ci si ¢ dotati, non trovando riscon-
tro in una piu elevata domanda di servizi, avrebbe causato 1’insorgenza
di costi sprecati (sunk costs), che avrebbero potuto essere risparmiati
con un dimensionamento piu prudenziale.

Deve essere tenuto in considerazione che una maggiore scala di-
mensionale comporta numerosi vincoli gestionali di cui tenere conto,
che si traducono in un piu elevato tasso di complessita delle scelte da
assumere, comprese quelle legate all’utilizzo della capacita produttiva
disponibile e all’eventuale incremento della stessa. Nel caso degli ate-
nei, ¢ facile ipotizzare che la gestione dei fattori di rigidita strutturale,

(*'*) Non mancano esempi di casi in cui la formula strategica individuata dall’ateneo per
“fidelizzare” 1’utenza abbia condotto a investimenti volti ad ampliare I’offerta di servizi nel ter-
ritorio, con piul mense, strutture sportive, eccetera.

(*'") In merito alla complessita delle caratteristiche morfologiche di un territorio, si imma-
gini, come caso estremo, quello di Venezia, in cui operano 1I’Universita Ca Foscari e lo IUAV.
Per quanto riguarda le caratteristiche economiche di un tetritorio, si tenga presente che il costo
degli affitti per mq presenta marcate differenze a seconda della provincia, del comune e della
zona di riferimento nell’ambito del comune (Banca dati delle quotazioni immobiliari
dell’ Agenzia delle Entrate).

(*'®) Cosi, CAVALIERI E., Lo sviluppo dell impresa, in CAVALIERI E., RANALLI F., Econo-
mia aziendale. Aree funzionali e governo aziendale (a cura di CAVALIERI E.), Vol. II, Giappi-
chelli, Torino, 1999, § 16.2.

(") Cosi, CAVALIERI E., La valutazione dell’equilibrio economico: il controllo
dell’efficienza interna, in CAVALIERI E., FERRARIS FRANCESCHI R., Economia aziendale, Vol. 1,
Attivita aziendale e processi produttivi (a cura di CAVALIERI E.), Giappichelli, Torino, 1999,
pag. 385.



LA CONTABILITA ANALITICA NEGLI ATENEI 157

compresi quelli derivanti dalla disponibilita di un determinato capitale
intellettuale, in un contesto di forte pressione finanziaria derivante dalla
costante riduzione nel corso degli ultimi dieci anni delle risorse pubbli-
che (FFO), abbia rappresentato una forte leva ad aprire corsi di studio
in aree territoriali diverse rispetto a quelle di origine. Tali azioni hanno
determinato il fabbisogno di una informativa utile a valutare il costo
delle nuove sedi, che soprattutto nei primi anni di funzionamento po-
trebbero operare in perdita per la presenza di un numero di iscritti infe-
riore rispetto a quello necessario per la copertura di tutti i costi.

4.6. La “localizzazione” dei costi per sostegno agli studenti

Questa voce (B.IX.1 del Conto economico) accoglie gli oneri che
I’atenco sostiene in favore di studenti e laureati (borse di studio, borse
per mobilita, contributi, premi di merito, compensi per prestazioni
d’opera c.d. “150 ore”), dottorandi (borse di studio del dottorato) e dot-
tori di ricerca (borse di studio post-dottorato).

Si tratta di oneri ad personam e pertanto possono essere attribuiti in
modo diretto ai dipartimenti in cui sono erogati i relativi corsi di studio
frequentati dai beneficiari.






Capitolo 4

IL FUNZIONAMENTO DELLA CONTABILITA
PER CENTRI DI COSTO NEGLI ATENEI
IL RIBALTAMENTO DEI COSTI
NELLA LOGICA A FULL COSTING






1. Premessa

Nel presente capitolo completiamo il percorso avviato nel prece-
dente, affrontando le principali problematiche legate al ribaltamento dei
costi per determinare il “costo pieno” di dipartimenti, centri di ricerca e
tutti quei centri che cedono le prestazioni relative alla mission istituzio-
nale all’esterno dell’ateneo.

Dopo I’allocazione dei costi dei vari fattori produttivi ai rispettivi
centri, infatti, si deve considerare che alcuni di questi, quelli intermedi
(funzionali ed ausiliari), hanno il compito di offrire servizi a quelli fina-
li (produttivi) ().

Per calcolare il costo dei centri finali, pertanto, non ci si puo limita-
re all’operazione di allocazione realizzata nella fase dell’imputazione
dei costi ai centri, che abbiamo considerato sin qui, ma occorre “ribalta-
re” sui primi i costi dei centri intermedi, selezionando uno o piu para-
metri capaci di rispettare il gia menzionato principio “causale” (**!).

Esistono diverse metodologie per attuare il ribaltamento dei costi.
Quelle piu note sono:

1) il ribaltamento parallelo (o per imputazione diretta);,

2) il ribaltamento sequenziale (0 a cascata);

3) il ribaltamento incrociato (o per ripartizione reciproca).

(**) O anche, in dati casi, ad altri centri intermedi.

(**") Prima di effettuare 1’operazione di ribaltamento, menzionata nel testo, occorre valuta-
re con attenzione il contributo offerto dai centri intermedi rispetto all’attivita svolta dai centri
finali. Il problema si pone essenzialmente per i servizi realizzati dai centri funzionali, rispetto ai
quali, a volte, pud mancare un nesso di causalita con ’attivita realizzata dai centri produttivi. In
detti casi, quando la finalita conoscitiva dell’analisi ¢ quella di determinare il costo dei prodotti,
I’impostazione tradizionale della contabilita per centri di costo usa evitare il ribaltamento dei
costi di questi centri su quelli produttivi, procedendo invece ad imputarli direttamente sui pro-
dotti. Sul punto, e soprattutto sulle incertezze del ribaltamento dei centri funzionali su quelli
produttivi, rinviamo a BRUSA L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity
based costing, Giuffré, Milano, 11" ed., 1995, pag. 53.

Notiamo, peraltro, che la situazione appena esaminata ¢ del tutto omologa a quella
dell’allocazione di alcune categorie di costi indiretti — ed in particolare dei costi generali — ri-
spetto ai centri di costo.
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Tali metodi saranno approfonditi nelle pagine seguenti, a comincia-
re da quello parallelo, a cui ¢ dedicato il § 2.

2. 1l ribaltamento dei costi dei centri intermedi secondo il metodo
“parallelo” o per “imputazione diretta”

Con il ribaltamento parallelo o per imputazione diretta, 1 costi di
ciascun centro ausiliario e funzionale vengono ripartiti sui centri pro-
duttivi che ne utilizzano i servizi senza considerare le eventuali interre-
lazioni che possono esistere tra centri intermedi.

Da questo punto di vista, con il ribaltamento parallelo non si da ri-
levanza alla possibilita che i centri non produttivi — cio¢ ausiliari e fun-
zionali — possano scambiarsi servizi tra di loro, come nel caso, ad
esempio, dei centri dell’area tecnica dell’ateneo (funzionali) nel mo-
mento in cui prestano servizi interni di manutenzione nei confronti dei
centri dell’area amministrativa (funzionali), di quelli facenti parte del
Rettorato (funzionali) o della Direzione generale (funzionali).

Per rimanere nell’ambito del nostro esempio, nell’ipotesi di ribal-
tamento parallelo, I’intero costo del centro dell’area tecnica dovrebbe
essere ripartito esclusivamente sui centri finali (ad esempio i diparti-
menti), sebbene in realta ci sia stata erogazione di servizi anche nei
confronti di altri centri intermedi, che non sono volutamente considerati
— ¢ questa la semplificazione — nel sistema dei ribaltamenti.

Chiariamo 1 concetti esposti con 1’aiuto di un breve esempio, in cui
immaginiamo di considerare un ateneo che presenti una mappa con soli
quattro centri di costo che si scambiano prestazioni secondo quanto
rappresentato nella Figura 8. L’esempio ¢ volutamente semplificato per
focalizzare I’attenzione sulla metodologia di ribaltamento.

L’unico centro funzionale (il n. 1) offre prestazioni a tutti gli altri
centri (linea continua), quello ausiliario (il n. 2) all’unico centro fun-
zionale e al produttivo n. 3 (linea discontinua). I centri produttivi (n. 3 e
n. 4), anche sulla base dei servizi ricevuti all’interno dell’ateneo, offro-
no infine prestazioni didattiche e di ricerca all’utenza esterna. Trala-
sciamo, per ragioni di semplicita, la terza missione.

Come noto, la procedura di calcolo del costo pieno dei centri pro-
duttivi richiede che si imputi preliminarmente a tutti i centri il consumo
dei fattori produttivi impiegati nell’esercizio.
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Figura 8: Esemplificazione: le relazioni tra centri di costo dell’ateneo

Universita ALFA

UTENZA

1Hu

Legenda: Centro 1 = Centro funzionale (intermedio); Centro 2 = Centro ausiliario (intermedio);
Centro 3 = Centro produttivo (finale); Centro 4 = Centro produttivo (finale). Linea continua per
gli scambi dei centri funzionali, linea tratteggiata per gli scambi dei centri ausiliari.

A tal fine, ipotizziamo che i valori restituiti dalla contabilita gene-
rale per 1’esercizio 20X0 siano, per semplicita, quelli raffigurati nel se-

guente Conto economico.

Tabella 20: 1l Conto economico di partenza

CONTO ECONOMICO ANNO 20X0

Proventi

Proventi per la didattica 80,00
Proventi da ricerche commissionate e trasferimento tecnologico 200,00
Proventi da ricerche con finanziamenti competitivi 10,00
Contributi 800,00
Altri proventi e ricavi diversi 10,00
Tot. 1.100,00
Costi

Personale 450,00
Consumi (beni e servizi) 280,00
Ammortamenti 200,00
Altri costi 70,00
Tot. 1.000,00
Risultato economico d’esercizio 100,00

Prima di proseguire, occorre precisare che la finalita dell’analisi ¢
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quella di arrivare unicamente a determinare il costo pieno dei centri fi-
nali e pertanto seguiremo un procedimento a due stadi in cui tutti i costi
sono imputati sui centri — Figura 9 — per poi essere ribaltati, appunto,
sui centri finali.

Come abbiamo visto nel corso del -capitolo precedente,
I’allocazione dei costi ai centri impone di distinguere tra costi diretti e
costi indiretti. Mentre 1 primi non comportano incertezze di imputazio-
ne, per i secondi occorre invece decidere se e come allocarli sui vari
centri di costo, a seconda delle finalitd conoscitive che guidano
I’analisi, scegliendo basi di riparto capaci di rispettare nel modo piu ef-
ficace possibile il principio causale.

Figura 9: La fase di imputazione dei costi dell’ateneo ai centri

CONTO ECONOMICO ANNO 20X0
CONTO CONTO

Ricavi: ECONOMICO ECONOMICO
Proventi per la didattica 80,00 Centro 1 Centro?
Proventi da ricerche comm. e trasfer. tecnol. 200,00
Proventi da ricerche con finanz. competitivi 10,00
Contributi 800,00 T I
Altri proventi e ricavi diversi 10,00

Tot 1.100,00
Costi: 1 l
Personale 450,00 CONTO CONTO
Consumi (beni e servizi) 280,00 ECONOMICO ECONOMICO
Ammortamenti 200,00 Centro 3 Centro 4
Altri costi 70,00

Tot 1.000,00
Risultato economico d’esercizio 100,00

Dati gli scopi del nostro esempio, tralasceremo di approfondire
questa parte nell’esemplificazione, mostrando direttamente nella Figura
10 il risultato finale dell’imputazione.

Come era lecito attendersi, possiamo notare che almeno a questo
stadio del processo di calcolo — cio¢ prima di effettuare il ribaltamento
dei costi dei centri intermedi su quelli finali — i centri intermedi, che
hanno unicamente responsabilita legate al consumo di risorse, presen-
tano un risultato economico negativo; i centri finali, sui cui sono alloca-
ti 1 proventi derivanti dalla didattica e dalla ricerca, conseguono invece
un risultato positivo, che risulta pit ampio nel centro 3.
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Figura 10: I risultati dell’allocazione ai centri di costo

CE 20X0
(pre-allocazione)

Proventi 1.100

Costi 1.000

REE 100

C. ECON. Centro 1 C.ECON. Centro 2 C.ECON. Centro 3 C.ECON. Centro 4
Ricavi: Ricavi: Ricavi: Ricavi:
Proventi didattica 0 Proventi didattica 0 Proventi didattica 50 Proventi didattica 30
Prov. ric. commiss. 0 Prov. ric. commiss. 0 Prov. ric. commiss. 70 Prov. ric. commiss. 130
Prov. ric. fin. comp. 0 Prov. ric. fin. comp. 0 Prov. ric. fin. comp. 2 | | Prov. ric. fin. comp. 8
Contributi 0 Contributi 0 Contributi 500 Contributi 300
Altri proventi _0 Altri proventi _0 Altri proventi _3 Altri proventi _1
Tot. 0 Tot. 0 Tot. 625 Tot. 5
Costi: Costi: Costi: Costi:
Personale 90 Personale 50 Personale 165 Personale 145
Acquisti 85 Acquisti 25 Acquisti 100 | | Acquisti 70
Ammortamenti 75 Ammortamenti 15 Ammortamenti 60 Ammortamenti 50
Altri costi _20 Altri costi _10 Altri costi _20 Altri costi _20
Tot. 270 Tot. | 100 Tot. 345 Tot. 285

Ris. economico -270 Ris. economico - 100 Ris. economico 280 Ris. economico 190

Prima di proseguire, ci siano consentite, due brevi riflessioni sugli
schemi presentati.

Angzitutto, ci sembra doveroso mettere in risalto la loro semplicita,
imposta volutamente per evidenziare meglio i possibili effetti distorsivi
delle scelte di ribaltamento. Per questa ragione, gli schemi non presen-
tano alcun margine intermedio, né, ad esempio, distinguono tra costi di-
retti e quote di costi indiretti imputati ai centri, ben potendosi perd, nel-
la concreta realta operativa, arricchire 1’informativa rispetto ai possibili
scopi conoscitivi dell’analisi.

In merito, poi, all’unico margine dei prospetti, che abbiamo deno-
minato “risultato economico”, ¢ importante precisare che non si tratta
di un risultato economico “netto”, nel senso piu proprio che ¢ possibile
riconoscere a questa locuzione, ma — potremmo dire almeno in questa
fase — di un margine ante-ribaltamento che puo avere significato eco-
nomico in relazione a obiettivi di controllo dei costi diretti e come ter-
mine di confronto nel tempo e nello spazio.

Arriviamo, ora, al passaggio successivo della nostra procedura, che
prevede — come noto — il ribaltamento dei costi dei centri intermedi su
quelli finali.

Sappiamo che questo momento richiede, in particolare, due ordini
di scelte operative riguardanti:
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a) la metodologia di ribaltamento;

b) i parametri da utilizzare per ribaltare i costi sui centri finali.

In merito alla scelta di cui al punto sub a), in questo paragrafo ci
occuperemo unicamente del metodo di ribaltamento parallelo. Dopo
aver esaminato anche gli altri metodi, avremo piu strumenti per com-
prendere come la scelta tra uno di questi — parallelo, sequenziale o in-
crociato — possa rivelarsi determinante nella distribuzione dei costi sui
centri e possa influire, conseguentemente, sul valore dei margini eco-
nomici di ciascun centro.

Portando in scala reale 1’esempio, che qui stiamo sviluppando so-
lamente su quattro centri di costo con limitati scambi di prestazioni tra
loro, ciascun ateneo dovra valutare con estremo rigore il sistema delle
relazioni tra i propri centri, al fine di privilegiare il metodo parallelo so-
lamente se il margine di errore derivante dalla semplificazione che tale
approccio opera sia reputato accettabile. Una valutazione non attenta,
da questo punto di vista, potrebbe alimentare report analitici di centro
con risultati poco significativi e, in quanto tali, “pericolosi” in relazione
all’uso delle indicazioni che da questi si possono trarre.

Per quanto riguarda la selezione dei driver per il ribaltamento — di
cui al punto sub b) — per ragioni di semplicita, salvo rinviare a quanto
sara detto nelle pagine a seguire, nel presente esempio ipotizziamo che
I’ateneo attui i ribaltamenti in funzione unicamente del parametro “ore
di lavoro”, nel presupposto che abbia rilevato espressamente, nel perio-
do oggetto di analisi, per quanto tempo e per chi ogni centro abbia
svolto la propria attivita, e che il criterio temporale sia pienamente
espressivo del contributo offerto dal dato centro ai suoi centri utenti e
rispetti, pertanto, il principio “causale”.

I parametri utili per i calcoli sono indicati nella Tabella 9, che met-
te in evidenza quante ore di lavoro sono state dedicate dai centri inter-
medi 1 e 2, rappresentati per riga, nei confronti degli altri centri di co-
sto, rappresentati per colonna.

Con il metodo “parallelo” si procede al trasferimento dei costi dei
centri intermedi (ausiliari e funzionali) direttamente su quelli produtti-
vi, trascurando completamente gli scambi di servizi che vengono posti
in essere tra i primi.

Nel nostro caso, pertanto, occorre allocare i costi dei centri 1 e 2 di-
rettamente sui centri 3 e 4, senza considerare — sarebbe questa la sem-
plificazione — che i primi si scambiano reciprocamente prestazioni.
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Tabella 21: Unita di driver prestate dai centri intermedi dell’esempio

DA A Centro 1 Centro 2 Centro 3 Centro 4 Totale
Centro 1 0,0 10,0 60,0 30,0 100,0
Centro 2 10,0 0,0 90,0 0,0 100,0

Unita di misura: nr. ore, espresse in percentuale (322)

Cio vuol dire, ancora, che il centro 1 dovra imputare il 66,7% dei
propri costi al centro 3, avendo prestato nei confronti del medesimo il
60% di lavoro sul 90% realizzato nei confronti dei centri produttivi (e,
di converso, il 33,3% al centro 4 per la medesima ragione); allo stesso
modo, dovendo tralasciare le prestazioni tra centri intermedi, il centro 2
ribaltera integralmente i propri costi nei confronti del centro 3, come
indicato qui di seguito.

Tabella 22: Unita di driver prestate dai centri intermedi: la semplificazione
del ribaltamento “parallelo”

DA A Centro 1 Centro 2 Centro 3 Centro 4 Totale
Centro 1 0,0 0,0 66,7 33,3 100,0
Centro 2 0,0 0,0 100,0 0,0 100,0

Unita di misura: nr. ore, espresse in percentuale

Il processo di ribaltamento parallelo portera quindi ai conti econo-
mici analitici riportati nella Figura 11.

Possiamo notare che a seguito del processo di ribaltamento, i centri
di prestazioni intermedie chiudono entrambi con un risultato economi-
co pari a zero. Questa, evidentemente, non ¢ una semplice coincidenza,
dato che il ribaltamento dei servizi ceduti all’interno dell’ateneo ha de-
terminato 1’iscrizione tra i componenti positivi di reddito dei centri in-
termedi di un valore corrispondente al “costo pieno” dei fattori consu-
mati per la loro attivita di servizio.

(***) Le ore di lavoro dei centri intermedi nei confronti degli altri centri sono riportate non
in termini assoluti ma percentuali. Nei valori ipotizzati nel testo, pertanto, il centro 1 ha dedica-
to il 10% delle proprie ore di lavoro al centro 2, i1 60% al centro 3, e cosi via. Sempre per ra-
gioni di semplicita, si ¢ ipotizzato che ambedue i centri intermedi non abbiano lavorato per sé
stessi ma unicamente per gli altri, secondo le percentuali indicate nella tabella.



168

VINCENZO SFORZA

Figura 11: I conti economici dei centri di costo a seguito del “ribaltamen-
to parallelo” dei costi dei centri intermedi

C. ECON. Centro 1 C. ECON. Centro 2
Ricavi: Ricavi:
Proventi didattica 0,00 Proventi didattica 0,00
Prov. ric. commissionate 0,00 Prov. ric. commissionate 0,00
Prov. ric. finanz. compet. 0,00 Prov. ric. finanz. compet. 0,00
Contributi 0,00 Contributi 0,00
Altri proventi 0.00 Altri proventi 0.00
Tot. parz. 0,00 Tot. parz. 0,00
Ribaltam. costi ad altri centri | 270,00 Ribaltam. costi ad altri centri | 100,00
Tor.| 270,00 Tot.| 100,00
Costi: Costi:
Costi imputati Costi imputati
Personale 90,00 Personale 50,00
Acquisti 85,00 Acquisti 25,00
Ammortamenti 75,00 Ammortamenti 15,00
Altri costi 20,00 Altri costi 10,00
Tot. parz.| 270,00 Tot. parz.| 100,00
Costi ribaltati da altri centri __ 0,00 Costi ribaltati da altri centri 0.00
Tor.| 270,00 Tot.| 100,00
Risultato economico 0,00 Risultato economico 0,00
C. ECON. Centro 3 C. ECON. Centro 4
Ricavi: Ricavi:
Proventi didattica 50,00 Proventi didattica 30,00
Prov. ric. commissionate 70,00 Prov. ric. commissionate 130,00
Prov. ric. finanz. compet. 2,00 Prov. ric. finanz. compet. 8,00
Contributi 500,00 Contributi 300,00
Altri proventi 3,00 Altri proventi 7,00
Tot. parz.| 625,00 Tot. parz.| 473,00
Ribaltam. costi ad altri centri 0,00 Ribaltam. costi ad altri centri 0,00
Tot.| 625,00 Tot.| 475,00
Costi: Costi:
Costi imputati Costi imputati
Personale 165,00 Personale 145,00
Acquisti 100,00 Acquisti 70,00
Ammortamenti 60,00 Ammortamenti 50,00
Altri costi 20,00 Altri costi 20,00
Tot. parz.| 345,00 Tot. parz.| 285,00
Costi ribaltati da altri centri 280,00 Costi ribaltati da altri centri 90,00
Tot.| 625,00 Tot.| 375,00
Risultato economico 0,00 Risultato economico 100,00

Cio vuol dire, peraltro, che a qualsiasi livello di attivita, e conse-
guentemente di costi sostenuti, la valorizzazione del ribaltamento a
“costi pieni” portera i centri intermedi a presentare report analitici con
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risultati economici in pareggio (3»).

11 ribaltamento dei costi effettivamente sostenuti dai centri interme-
di su quelli finali pud essere considerato razionale, in una pubblica
amministrazione, nell’ipotesi in cui lo scopo conoscitivo dell’analisi ri-
guardi la conoscenza del costo pieno dei centri finali.

Assumendo scopi conoscitivi diversi, quali ad esempio quello del
controllo dell’efficienza e, conseguentemente, delle responsabilita dei
soggetti posti a capo dei centri di costo, questo modo di procedere ci
sembra sicuramente meno razionale. Diverrebbe rilevante costruire un
sistema di reporting capace di rappresentare coerentemente 1’intero
processo di trasformazione economica dei fattori produttivi consumati
dagli atenei per realizzare i servizi didattici e di ricerca, in modo da ap-
prezzare il contributo fornito da ciascuna area di attivita al risultato di
sintesi e valutare le prestazioni manageriali dei responsabili dei cen-
tri (3>4).

Se, infatti, un dato centro intermedio operasse in condizioni di inef-
ficienza, il ribaltamento dei suoi costi effettivi sui centri finali determi-
nerebbe il trasferimento di costi superiori a quelli di efficienza, a causa
dell’imputazione di prestazioni rese a valori condizionati dagli sprechi
effettuati da quel centro intermedio, che non sarebbe corretto, eviden-
temente, riferire alla responsabilita del centro utente.

Il discorso varrebbe, naturalmente, anche nell’ipotesi contraria in
cui il centro intermedio riuscisse ad operare senza sprechi, cedendo le
prestazioni ai centri finali con un consumo di risorse inferiore agli
standard programmati. In questo caso, laddove il ribaltamento venisse
valorizzato impiegando i costi effettivamente sostenuti dal centro in-
termedio, non sarebbe possibile riconoscergli il merito di quella mag-
giore efficienza, in quanto il metodo che qui stiamo considerando por-
terebbe il sistema di contabilita analitica a presentare ancora una volta,
per tutti i centri intermedi, report analitici con risultati economici in
perfetto pareggio.

In questi casi, per risolvere il problema si potrebbe valorizzare

(***) Possiamo notare che anche il conto economico del centro finale 3 chiude in pareggio
contabile. Come avremo modo di ribadire piu avanti nel testo, questa situazione non dipende
dal processo di ribaltamento, ma ¢ stata ricercata volutamente nello sviluppo della presente
esemplificazione per evidenziare con maggiore immediatezza il differente impatto sui margini
dei centri produttivi dei tre metodi di ribaltamento.

(***) Cfr. BERGAMIN BARBATO M., Programmazione e controllo in un’ottica strategica,
Utet, Torino, 1991, pagg. 309-310.
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I’attivita dei centri intermedi impiegando prezzi di trasferimento (***) in
luogo dei costi effettivamente sostenuti. Nella selezione del prezzo, si
potrebbe far ricorso, laddove fossero disponibili, ai prezzi di mercato o,
alternativamente, si potrebbe costruire un sistema di costi standard (32).

Con la prima opzione si tratterebbe di valorizzare gli scambi interni
mediante il ricorso ai prezzi di mercato praticati per beni e servizi ana-
loghi a quelli offerti dal nostro centro intermedio, con tutte le difficolta
legate alla ricerca di prezzi che siano il piu possibile espressivi delle
condizioni a cui vengono praticati gli stessi scambi interni.

La seconda opzione, invece, valorizzerebbe detti scambi determi-
nando figure ipotetiche di costo, definibili rispetto a livelli di prestazio-
ni che il centro intermedio puo offrire in condizioni di normale effi-
cienza.

Sia prezzi di mercato sia i costi standard risolverebbero il problema
della traslazione dell’inefficienza/maggiore efficienza dei centri inter-
medi sui centri utenti, facendo emergere risultati negativi o positivi an-
che in capo ai primi.

Tuttavia, tra le due citate alternative di prezzi di trasferimento, ci
sembra che 1 costi standard risultino piu adatti dei prezzi di mercato
nella funzione di responsabilizzare i dirigenti delle varie unita organiz-
zative interessate al ribaltamento (**). Non ¢ infatti probabile rintraccia-

(***) Per maggiori approfondimenti, rinviamo a BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione
degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna, II"* ed., 1996, pag. 173 e segg.; BERGAMIN BARBATO
M., Programmazione e controllo in un’ottica strategica, Utet, Torino, 1991, pag. 309 e segg.
Proprio a sottolineare la rilevanza della scelta dei prezzi di trasferimento nell’ambito della mo-
tivazione del management delle imprese — ma il concetto ¢ perfettamente adeguato anche per i
manager del settore pubblico — Bergamin Barbato afferma: “Le scelte attuate dai manager sulla
base delle informazioni di reporting e con la spinta all’identificazione negli obiettivi aziendali,
realizzata attraverso il processo, determinano I’andamento della gestione e quindi il suo risulta-
to economico. Si produce cosi un processo circolare per cui il prezzo interno di trasferimento,
pur non condizionando contabilmente la misura del reddito d’impresa, ne va a influenzare la
formazione in quanto induce un certo comportamento organizzativo nei decisori’.

(**%) Sulla costruzione dei costi standard si rinvia a CODA V., I costi standard nella pro-
grammazione e nel controllo della gestione, Giuftre, Milano, 1975, Cap. 2. Si vedano inoltre:
BATTY J., Manuale dei costi standard, FrancoAngeli, Milano, 1982; D’IppoLiTO T., La deter-
minazione dei costi preventivo-standard, Abbaco, Palermo-Roma, 1961; DRuUrY C., I costi
standard: guida per un effettivo controllo e gestione dei costi, FrancoAngeli, Milano, 1995;
MARCHINI L., Costi standard e controllo dei costi di produzione, Giappichelli, Torino, 1961;
PAGANELLI O., [ sistemi di costi ipotetico-standard, Tipografia Fausto Failli, Roma, 1958;
ZIMMERMAN J., Accounting for decision making and control, Irwin, Boston, 2006.

(**") Sugli effetti dei sistemi a costi standard sulla responsabilizzazione del personale e
sulla performance aziendale, si vedano: DEMSKI J.S., FELTHAM G.A., Economic incentives in
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re, per ciascuna delle prestazioni rese dai centri intermedi di una pub-
blica amministrazione, un corrispondente prezzo di mercato, e sarebbe
pleonastico implementare un sistema di ribaltamenti dove solo in taluni
casi — quelli in cui risulti disponibile un prezzo di mercato — sia possibi-
le misurare gli scostamenti rispetto ai costi sostenuti.

Definito un livello di costo standard (***) a cui valorizzare un certo
scambio interno, se il centro che realizza la prestazione ¢ in grado di
conseguire livelli superiori di efficienza, gli saranno anche riconosciuti
proventi — rappresentati dai costi standard ribaltati sugli altri centri —
superiori ai costi effettivamente sostenuti per quella tipologia di presta-
zione. In caso di sprechi, invece, quel centro realizzera il dato servizio a
costi maggiori rispetto agli standard, sopportando, di conseguenza, un
risultato economico negativo.

Terminiamo il paragrafo con una riflessione sull’arricchimento che
il processo di ribaltamento ha apportato alla capacita informativa dei
report analitici dei centri.

Possiamo infatti notare una profonda differenza tra i margini eco-
nomici dei centri rispetto alla situazione in cui agli stessi venivano im-
putati solamente i costi diretti e indiretti, senza attuare alcun ribalta-
mento dei costi dei centri intermedi su quelli finali.

Rispetto alla possibilita di ponderare il contributo fornito da cia-
scun centro al risultato di sintesi, le differenze piu rilevanti, a nostro
avviso, si registrano non tanto nei centri intermedi — 1 quali, accoglien-
do lo storno dei costi sostenuti, vanno ad esporre un risultato a pareggio
— quanto in quelli finali, per i quali il ribaltamento ha consentito di dare
rappresentazione al valore delle prestazioni acquisite all’interno senza
corrispondere alcuna contropartita monetaria. Senza essere ribaltati per
“destinazione”, i costi di queste prestazioni sarebbero rimasti allocati in
capo ai centri (intermedi) che hanno consumato le risorse, “alleggeren-
do” di componenti negativi di reddito i conti economici dei centri uten-

budgetary control systems, in “Accounting Review ”, 1978, pagg. 336-359; DRAKE A.R., HAKA
S.F., RAVENSCROFT S.P., Cost system and incentive structure effects on innovation, efficiency
and profitability in teams, in “The Accounting Review”, Vol. 74, No. 3, 1999, pagg. 323-345;
PFEIFFER T., SCHILLER U., WAGNER J., Cost-based transfer pricing, in “Review of Accounting
Studies”, Vol. 16, No. 2, 2011, pagg. 219-246.

(***) Sui diversi livelli di prestazioni (livello ideale, conveniente e previsto) rispetto ai qua-
li risulta possibile effettuare, in termini di efficienza, la determinazione dei costi standard, si
veda BRUSA L., Sistemi manageriali di programmazione e controllo, Giuffré, Milano, 2000,
pagg. 109-110.



172 VINCENZO SFORZA

ti.

Nel nostro esempio, 1’analisi comparativa della situazione prima e
dopo il ribaltamento “parallelo” mostra che ¢ il centro produttivo 3 ad
aver usufruito maggiormente di prestazioni interne. In assenza di ribal-
tamento queste non venivano valorizzate, tanto da far chiudere il suo
conto economico analitico con un risultato economico positivo pari a €
280, fornendo agli organi di governo dell’ateneo una valutazione falsa-
ta del contributo al risultato economico generale. Con il ribaltamento
“parallelo” il margine risulta addirittura azzerato, fornendo un quadro
economico ben diverso (**%). Va precisato che il risultato in pareggio
(per il solo centro 3) ¢ stato volutamente imposto nello sviluppo
dell’esemplificazione per evidenziare con maggiore immediatezza
I’impatto della scelta del metodo di ribaltamento sui margini dei centri
produttivi.

3. Il ribaltamento dei costi dei centri intermedi secondo il metodo
“sequenziale” o “a cascata”

Nel paragrafo precedente abbiamo visto che il ribaltamento “paral-
lelo” facilita il procedimento di calcolo imputando direttamente i costi
dei centri intermedi — funzionali e ausiliari — su quelli finali, senza dare
rilevanza alla possibilita che i primi possano scambiarsi servizi tra di
loro.

Il margine di errore che si andrebbe a commettere con tale sempli-
ficazione puo essere giustificato nell’ipotesi in cui gli scambi di presta-
zioni interne siano limitati. In caso contrario, le distorsioni nelle misu-
razioni analitiche potrebbero fornire al management una visione altera-
ta della realta che si vorrebbe misurare, limitando la possibilita di far
assumere decisioni razionali.

In queste circostanze, il limite di non considerare completamente
gli scambi tra centri intermedi pud essere parzialmente risolto adottan-
do il metodo di ribaltamento sequenziale o a cascata.

Questa metodologia richiede I’individuazione di una sequenza di

(***) 1l ribaltamento “parallelo” evidenzia che soltanto il centro 4, chiudendo con un mar-
gine pari a € 100, contribuirebbe al risultato economico generale (di pari importo). Una fotogra-
fia, in termini di performance economica, ben diversa da quella restituita nella fase precedente
al ribaltamento.
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ribaltamento che deve essere costruita ordinando i centri di costo a par-
tire da quelli che offrono servizi al maggior numero di centri aziendali
e ne ricevono di meno, procedendo a ribaltare, uno alla volta, i costi di
un dato centro intermedio su quelli successivi, sino ad arrivare al ribal-
tamento dei valori dell’ultimo centro intermedio sui centri finali.

Il procedimento che qui stiamo considerando consente di tenere
conto, almeno in parte, degli scambi di servizi tra centri intermedi. Una
volta ribaltati i costi di un centro sui livelli inferiori della sequenza, quel
centro si considera “chiuso” ai fini dell’analisi dei costi, per cui non ¢
piu possibile imputargli i costi dei centri posti a valle nella sequenza di
ribaltamento, anche se questi possono avergli fornito servizi (**).

Da quanto appena detto ¢ chiaro che questa metodologia corregge
solo in parte I’errore che si compie facendo ricorso al ribaltamento “pa-
rallelo”, poiché considera le interrelazioni tra i centri intermedi non te-
nendo presente, appunto, gli effetti di zutti gli scambi di servizi effetti-
vamente realizzati tra gli stessi, ma soltanto di quelli che ciascun centro
produce nei confronti di quelli posti piu a valle nella sequenza.

Oltre al limite appena evidenziato, va considerato che nella presen-
te tipologia di ribaltamento la determinazione della sequenza costitui-
sce una scelta fondamentale per i1 valori da assegnare, man a mano, ai
centri finali. Un cambiamento nella sequenza, o meglio un diverso or-
dine dei centri, determinerebbe infatti una diversa distribuzione dei co-
sti sui centri finali (**'), influendo sull’aggregazione dei valori assunti
da ogni centro e, pertanto, sulle valutazioni economiche dei destinatari
della reportistica.

A tal riguardo osserviamo che se a livello teorico puo apparire cor-
retto e semplice ordinare i centri da quello che offre piu servizi e, con-
temporaneamente, ne riceve di meno sino a quelli finali, non altrettanto
puo dirsi nella realta operativa, dove esistono numerose incertezze so-
prattutto quando il piano dei centri di costo include numerosi centri che
si scambiano servizi tra loro.

Tenuto conto della logica di ribaltamento sottostante la sequenza,
sembra opportuno collocare in alto i centri funzionali, successivamente

(**%) Sono esclusi tutte le imputazioni c.d. “a ritroso”, dai centri che si trovano a valle della
sequenza di ribaltamento verso quelli che si trovano piu in alto. Cfr. ANTHONY R.N., YOUNG
D.W., Non profit. Il controllo di gestione, 2" ed. italiana, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002,
pag. 142.

(**') Non cambierebbe, invece, il totale dei costi oggetto di ribaltamento.
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quelli ausiliari e infine quelli produttivi, gestendo 1’ordine, entro queste
categorie, in funzione dell’entita (rilevanza) dei costi da trasferire.

Tornando all’esempio che abbiamo introdotto al paragrafo prece-
dente, la sequenza piu adeguata rispetto agli scambi di servizi realizzati
tra i quattro centri sarebbe: 1 -2 — 3 — 4.

Detta sequenza, piu in particolare, consentirebbe al centro 1 di ri-
baltare i propri costi sui centri 2, 3 e 4 — posti ai gradini inferiori della
stessa — tenendo conto delle ore di lavoro effettivamente prestate nei
confronti dei medesimi centri utenti (rispettivamente pari al 10%, 60%
e 30% della propria attivitd); in relazione al centro 2, invece, non es-
sendo consentite imputazioni c.d. “a ritroso” risalendo la sequenza — ci
riferiamo allo scambio 2 — 1 — si dovrebbe procedere all’imputazione
unicamente nei confronti dell’altro centro a cui ha prestato servizi, in
quanto posto ai livelli inferiori della sequenza (centro 3).

Con questa logica, i costi sarebbero trasferiti con le modalita indi-
cate nella tabella esposta di seguito.

Tabella 23: Unita di driver prestate dai centri intermedi: la semplificazione
del ribaltamento “sequenziale”

DA A Centro 1 Centro 2 Centro 3 Centro 4 Totale
Centro 1 0,0 10,0 60,0 30,0 100,0
Centro 2 0,0 0,0 100,0 0,0 100,0

Unita di misura: nr. ore, espresse in percentuale

Rispetto al ribaltamento “parallelo”, in cui — lo ricordiamo nuova-
mente — tutti gli scambi tra centri intermedi (1 — 2 e 2 — 1) sono stati
esclusi, qui possiamo rilevare un miglioramento dell’accuratezza dei
calcoli, dato dal fatto di considerare anche lo scambio 1 — 2, in quanto
relativo a due centri posti in sequenza discendente tra loro.

Il processo si avvia — come evidenzia la Figura 12 — con il ribalta-
mento dei costi del centro piu in alto nella sequenza (centro 1) verso
quelli piu in basso con cui il primo intrattiene relazioni di scambio (33?).
Chiuso il ribaltamento, si procedera a quello del secondo centro della
sequenza (centro 2), i cui costi, a questo punto, comprenderanno anche

(***) Nell’esempio i centri 2, 3 e 4, a cui sono ribaltati rispettivamente € 27,00 (10%), €
162,00 (60%) e € 81,00 (30%), in funzione del driver “% ore di lavoro”.
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una quota dei costi provenienti dal centro 1 (**).

Figura 12: 1l processo di ribaltamento “sequenziale” o “a cascata”

. Costi Costi pieni
Centri di . . . . . . .
imputati ai Ribaltamento sui centri della sequenza dei centri
costo . L.
centri produttivi
1 2
—
Centri di ! 270,00
prest. <
intermedie
2 100,00 27,00
— l
—
. 3 345,00 162,00 127,00 634,00
Centri di
prest. finali| =
4 285,00 81,00 0 366,00
—
Totale 1.000,00 270,00 127,00 1.000,00

Nel nostro caso, con due soli centri intermedi non sara necessario
andare oltre. In scala reale, il modello dovra ribaltare, uno alla volta, i
costi dei centri intermedi sino ad arrivare a quello immediatamente pre-
cedente i centri di prestazioni finali. Avvenuto 1’ultimo ribaltamento sa-
ra possibile determinare il costo pieno dei centri finali come somma dei
costi imputati agli stessi centri e delle quote di costi ribaltate dai centri
intermedi (33).

A seguito del ribaltamento sequenziale dei costi dei centri interme-
di, 1 prospetti di conto economico dei quattro centri aziendali presente-
ranno 1 valori indicati nella Figura 13. Come possiamo notare, i centri
intermedi continuano a presentare, come gia avevamo anticipato com-
mentando il ribaltamento “parallelo”, risultati economici pari a zero.

Ci0 che cambia rispetto al ribaltamento “parallelo”, quindi, ¢ il va-
lore assoluto dei costi ribaltati, sia in merito al centro intermedio 2 sia a

(***) T costi del centro 2 da ribaltare a valle della sequenza sono pari a € 127,00, dei quali €
100,00 provenienti dall’imputazione avvenuta nella precedente fase del processo di contabilita
analitica e € 27,00 dalla quota ribaltata in questa fase dal centro 1. Tenendo conto delle relazio-
ni del centro 2 nei confronti di quelli a valle della sequenza, il ribaltamento avverra unicamente
nei confronti del centro 3.

(***) T costi pieni del centro 3, pertanto, derivano dalla somma dei costi imputati inizial-
mente al medesimo centro (€ 345,00) e di quelli ribaltati dai centri 1 (€ 162,00) e 2 (€ 127,00).
Lo stesso vale, ovviamente, per il centro 4.
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entrambi 1 centri finali, a causa dell’influenza del ribaltamento delle
prestazioni del centro 1 anche sul centro 2.

Figura 13: I conti economici dei centri di costo a seguito del “ribaltamen-
to sequenziale” dei costi dei centri intermedi

C.ECON. Centro 1

Ricavi:
Proventi didattica 0,00
Prov. ric. commissionate 0,00
Prov. ric. finanz. compet. 0,00
Contributi 0,00
Altri proventi 0.00
Tot. parz. 0,00
Ribaltam. costi ad altri centri | 270.00
Tot.| 270,00
Costi:
Costi imputati
Personale 90,00
Acquisti 85,00
Ammortamenti 75,00
Altri costi 20.00
Tot. parz.| 270,00
Costi ribaltati da altri centri 0.00
Tot.| 270,00
Risultato economico 0,00
C. ECON. Centro 3
Ricavi:
Proventi didattica 50,00
Prov. ric. commissionate 70,00
Prov. ric. finanz. compet. 2,00
Contributi 500,00
Altri proventi _ 3,00
Tot. parz.| 625,00
Ribaltam. costi ad altri centri 0
Tot.| 625,00
Costi:
Costi imputati
Personale 165,00
Acquisti 100,00
Ammortamenti 60,00
Altri costi 20,00
Tot. parz.| 345,00
Costi ribaltati da altri centri | 289,00
Tot.| 634,00
Risultato economico -9,00

C. ECON. Centro 2
Ricavi:
Proventi didattica 0,00
Prov. ric. commissionate 0,00
Prov. ric. finanz. compet. 0,00
Contributi 0,00
Altri proventi 0.00
Tot. parz. 0,00
Ribaltam. costi ad altri centri | _127.00
Tot.| 127,00
Costi:
Costi imputati
Personale 50,00
Acquisti 25,00
Ammortamenti 15,00
Altri costi 10.00
Tot. parz.| 100,00
Costi ribaltati da altri centri 27.00
Tot.| 127,00
Risultato economico 0,00
C. ECON. Centro 4
Ricavi:
Proventi didattica 30,00
Prov. ric. commissionate 130,00
Prov. ric. finanz. compet. 8,00
Contributi 300,00
Altri proventi 7,00
Tot. parz.| 475,00
Ribaltam. costi ad altri centri 0
Tot.| 475,00
Costi:
Costi imputati
Personale 145,00
Acquisti 70,00
Ammortamenti 50,00
Altri costi 20,00
Tot. parz.| 285,00
Costi ribaltati da altri centri 81,00
Tot.| 366,00
Risultato economico 109,00
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4. 1l ribaltamento dei costi dei centri intermedi secondo il metodo
“incrociato” o per “ripartizione reciproca”

Passiamo, ora, all’esame dell’ultima tipologia di ribaltamento indi-
viduata nelle pagine precedenti, rappresentata dal cosiddetto modello
“incrociato” o per “imputazione reciproca’.

Si puo gia intuire, da quanto abbiamo premesso, che questa tecnica
¢ la piu precisa tra le tre in esame, in quanto consente di tenere conto di
tutti gli scambi di servizi operati tra i centri di costo. Risulta necessario,
a tal fine, impostare un sistema di equazioni simultanee “che misurano
e imputano 1 costi di ciascun centro di prestazioni intermedie in base
all’impiego dei suoi servizi da parte di futti gli altri centri di costo” che
ne fanno uso (**).

In questo modo viene superato il limite del procedimento sequen-
ziale, capace di considerare solamente i servizi offerti da ogni centro
intermedio nei confronti di quelli posti esclusivamente nei gradini infe-
riori della sequenza.

Andiamo a riprendere i dati dell’esempio che ci ha accompagnato
nei precedenti due paragrafi, partendo proprio dal limite del ribaltamen-
to “sequenziale”, il quale — come ribadito poc’anzi — non ci ha consen-
tito di considerare le relazioni al di fuori della sequenza definita (1 — 2
— 3 — 4), perdendo cosi il flusso di servizi che il centro 2 ha fornito al
centro 1 (2 —1).

Il ribaltamento incrociato permette di considerare tutti gli scambi,
compreso quello escluso dal ribaltamento sequenziale. Nel nostro caso,
trovandoci con un solo doppio scambio reciproco (1 — 2 e 2 — 1), sara
sufficiente impostare due equazioni con due incognite che potremo ri-
solvere con il noto metodo di sostituzione. Le incognite — che per sem-
plicita chiameremo C; e C,— sono rappresentate dal costo pieno dei due
centri intermedi, dato dalla sommatoria dei costi a diretta imputazione e
dal costo dei servizi che si sono scambiati reciprocamente.

Considerando che i costi imputati al centro 1 sono pari a € 270,00 e
che il costo dei servizi ricevuti dal centro 2 risultano pari al tempo de-
dicato da quel centro al primo — 10% della propria attivita —, per C; po-
tremo stabilire la seguente relazione metodologica:

(**%) Cfr. ANTHONY R.N., YOUNG D.W., Non profit. Il controllo di gestione, 2" ed. italia-
na, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002, pag. 143.
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Ci1=€270 + 10/100 C [1]

Allo stesso modo, considerando che i costi imputati al centro 2 so-
no pari a € 100,00 e che il costo dei servizi ricevuti dal centro 1 risulta-
no pari al tempo dedicato da quel centro al primo — 10% della propria
attivita (33¢) —, per C, potremo stabilire la seguente relazione metodolo-
gica:

C,=€ 100+ 10/100 C; [2]
Sostituendo la [2] nella [1] avremo:
Ci1=€270+10/100 (€ 100 + 10/100 Cy)

da cui, risolvendo attraverso semplici passaggi, si ottiene che C; ¢
pari a € 282,83. Sostituendo il valore di Ci, ormai noto, nella [2] si ri-
cava anche I’importo di C,, che risulta pari a € 128,28 (*%7).

Una volta noti i costi dei centri 1 e 2 da ribaltare, si potra poi pro-
cedere al loro riparto sui rispettivi centri utenti in relazione alle ore di
lavoro dedicate a questi ultimi, secondo i valori indicati qui di seguito.

Tabella 24: 1l processo di ribaltamento “incrociato” o “per imputazione

reciproca”

DESCRIZIONE CENTRO 1 | CENTRO2 | CENTRO3 | CENTRO4 TOTALE
Costi imputati 270,00 100,00 345,00 285,00 1.000,00
Ribaltamento Ci - 282,83 28,28 169,70 84,85 0
Ribaltamento C> 12,83 - 128,28 115,45 0 0
Costi pieni 0 0 630,15 369,85 1.000,00

La seconda riga della tabella evidenzia che centro 1 deve stornare
un costo complessivo pari a € 282,83 (indicato appositamente con se-
gno negativo), che sara destinato per € 28,28 al centro 2, per € 169,70

(**%) 11 fatto che il peso dei servizi che i centri 1 e 2 si scambiano sia identico (10% per en-
trambi) ¢, nel nostro caso, frutto di una pura coincidenza.
(**") Entrambi i valori (€ 282,83 ¢ € 128,28) sono arrotondati al secondo decimale.
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al centro 3 e, infine, per € 84,85 al centro 4 (***). Allo stesso modo, la
terza riga mostra che il centro 2 deve ribaltare costi per € 128,28, che
saranno allocati sul centro 1 e sul centro 3 rispettivamente per € 12,83 e
€ 115,45 ().

La lettura per colonna evidenzia la situazione dei costi dei centri
post-ribaltamento.

Possiamo notare, in proposito, che il conto economico dei centri in-
termedi chiude in pareggio contabile a causa della valorizzazione dei
ribaltamenti al costo sostenuto. I centri finali presentano una distribu-
zione dei costi pieni differente da quella ottenuta applicando le prece-
denti metodologie (C3 =€ 630,15; C4 = € 369,85), dovuta all’inclusione
nel sistema di calcolo di tutte le relazioni tra centri.

Come abbiamo fatto in sede di analisi delle precedenti metodologie
di ribaltamento, anche in questa occasione mostriamo, nella Figura 14, i
prospetti di conto economico di ogni centro di costo.

Figura 14: I conti economici dei centri di costo a seguito del “ribaltamen-
to incrociato” dei costi dei centri intermedi

C. ECON. Centro 1 C. ECON. Centro 2

Ricavi: Ricavi:

Proventi didattica 0,00 Proventi didattica 0,00

Prov. ric. commissionate 0,00 Prov. ric. commissionate 0,00

Prov. ric. finanz. compet. 0,00 Prov. ric. finanz. compet. 0,00

Contributi 0,00 Contributi 0,00

Altri proventi 0.00 Altri proventi 0.00
Tot. parz. 0,00 Tot. parz. 0,00

Ribaltam. costi ad altri centri | 282,83 Ribaltam. costi ad altri centri | 128,28

Tot.| 282,83 Tot.| 128,28

Costi: Costi:

Costi imputati Costi imputati

Personale 90,00 Personale 50,00

Acquisti 85,00 Acquisti 25,00

Ammortamenti 75,00 Ammortamenti 15,00

Altri costi 20.00 Altri costi 10,00
Tot. parz.| 270,00 Tot. parz.| 100,00

Costi ribaltati da altri centri 12,83 Costi ribaltati da altri centri 28.28

Tot.| 282,83 Tot.| 128,28
Risultato economico 0 Risultato economico 0

(**®) Pari, rispettivamente, ai 10/100, 60/100 e 30/100 dell’importo complessivo ribaltato,
in funzione del driver prescelto nel nostro esempio, espresso dalle ore di lavoro prestate dal
centro 1 nei confronti dei centri 2, 3 ¢ 4.

(**%) Pari, rispettivamente, ai 10/100 e 90/100 dell’importo complessivo ribaltato, cio¢ alle
ore di lavoro prestate dal centro 2 nei confronti dei centri 1 e 3.
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C. ECON. Centro 3 C. ECON. Centro 4

Ricavi: Ricavi:

Proventi didattica 50,00 Proventi didattica 30,00

Prov. ric. commissionate 70,00 Prov. ric. commissionate 130,00

Prov. ric. finanz. compet. 2,00 Prov. ric. finanz. compet. 8,00

Contributi 500,00 Contributi 300,00

Altri proventi 3.00 Altri proventi 7.00
Tot. parz.| 625,00 Tot. parz.| 475,00

Ribaltam. costi ad altri centri 0 Ribaltam. costi ad altri centri 0

Tot.| 625,00 Tot.| 475,00

Costi: Costi:

Costi imputati Costi imputati

Personale 165,00 Personale 145,00

Acquisti 100,00 Acquisti 70,00

Ammortamenti 60,00 Ammortamenti 50,00

Altri costi 20,00 Altri costi 20,00
Tot. parz.| 345,00 Tot. parz.| 285,00

Costi ribaltati da altri centri 285,15 Costi ribaltati da altri centri 84.85

Tot. 0,15 Tot.| 369,85
Risultato economico -5,15 Risultato economico 105,15

A margine del nostro esempio numerico, possiamo notare che i ri-
sultati del metodo “incrociato” si avvicinano di piu a quelli determinati
con il ribaltamento “sequenziale” rispetto a quelli ricavati con il meto-
do “parallelo”. Questa circostanza era del tutto attesa in quanto la mag-
giore o minore distanza rispetto al ribaltamento “incrociato” dipende
dal numero di relazioni tra centri che sono omesse dal sistema di ribal-
tamento implementato. Tale numero, evidentemente, risulta pit ampio
con il ribaltamento “parallelo” che, come sappiamo, per ragioni di
semplicita rinuncia a rappresentare completamente gli scambi tra centri
intermedi.

In sede di organizzazione delle impostazioni della contabilita anali-
tica a full cost, ciascuna amministrazione universitaria ¢ chiamata ad
effettuare una scelta della metodologia di ribaltamento da adottare, va-
lutando, in proposito, sino a che punto ritenga opportuno, in chiave
strategica, investire risorse (in termini di sviluppo sofiware, aggiorna-
mento di procedure, addestramento del personale, eccetera) per privile-
giare I’affidabilita e la precisione delle misure di costo.

In termini comparativi, tanto piu ¢ alto il numero dei centri di costo
definiti per la tenuta della contabilita analitica e il numero delle rela-
zioni che avvengono tra questi, tanto piu il metodo parallelo risulta im-
preciso per la determinazione del costo pieno dei centri produttivi.
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Il metodo sequenziale, a sua volta, rappresenta un’alternativa valida
soprattutto quando le imputazioni a ritroso — che non potrebbero essere
rappresentate nella sequenza — sono piuttosto limitate, consentendo, in
questo caso, di ottenere misure dei costi attendibili, senza le complica-
zioni del metodo incrociato, piu rigoroso rispetto agli altri ma anche piu
complesso da gestire.

In caso contrario, ossia nell’ipotesi in cui siano numerosi sia i cen-
tri di costo, sia le relazioni tra gli stessi, soprattutto se intermedi,
I’unica soluzione che conduce a risultati ragionevoli pare quella del ri-
baltamento incrociato, la cui maggiore complessita verrebbe giustifica-
ta dalla necessita di evitare soluzioni eccessivamente semplicistiche che
porterebbero, nel caso, a distorsioni rilevanti nell’informativa offerta al
management ¢ agli organi di governo dell’ateneo.

5. 1l ribaltamento dei costi dei servizi resi dai centri intermedi

Dopo aver presentato le metodologie con cui € possibile procedere
al ribaltamento dei costi dei centri intermedi su quelli finali, entriamo
nel vivo della fase del ribaltamento esaminando le principali problema-
tiche per gli scambi di servizi all’interno degli atenei.

Facciamo presente sin d’ora che il processo di ribaltamento non
presenta particolari differenze rispetto a quello con cui si ¢ proceduto
alla imputazione dei costi dei fattori produttivi sui centri aziendali. In
quella fase, infatti, in relazione alle diverse possibilita di allocazione
sui centri, abbiamo classificato i costi dei fattori produttivi in diretti e
indiretti.

Allo stesso modo, nella fase che qui stiamo considerando, i costi
dei centri intermedi — soprattutto quelli ausiliari — potranno risultare di-
retti per 1 centri finali nel momento in cui sara possibile, e conveniente
economicamente, procedere ad una misurazione oggettiva del consumo
dei servizi resi. In caso contrario, i costi dei centri da ribaltare saranno
indiretti, con tutte le difficolta legate alla ricerca dei driver piu rispetto-
si del principio causale.

Osserveremo, pertanto, che il ribaltamento puo avvenire mediante:

— una misurazione diretta dei servizi resi ai centri utenti;

— una misurazione indiretta degli stessi servizi.

Nel primo caso, il problema sara circoscritto alla individuazione di
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un’idonea unita di misura. Nel secondo caso, invece, a seconda della ti-
pologia dei costi indiretti di centro, occorrera ricercare uno (base unica)
o piu parametri (base multipla) che possano essere espressivi del con-
sumo dei servizi offerti dai centri intermedi da parte dei centri finali.

Va detto, in proposito, che le difficolta di questa fase sono ben note
alla letteratura in materia di cost accounting (**), soprattutto con riferi-
mento alla possibilitd di rintracciare driver con le caratteristiche
poc’anzi menzionate. Laddove il fine conoscitivo dell’analisi richieda
comunque configurazioni a full cost, le difficolta legate alla selezione
di piu idonee basi di riparto puo spingere i soggetti deputati al controllo
di gestione a ribaltare i costi in proporzione all’attivita svolta dal centro
utente o, alternativamente, in base a parametri atti a rappresentarne
qualche suo carattere distintivo (3*').

Ci0 premesso, riconoscendo che i criteri con cui ¢ possibile ribalta-
re 1 costi dei centri intermedi sono numerosi poiché variano a seconda
della prestazione svolta a favore dei centri finali (3+?), per facilitare la
loro individuazione riteniamo utile distinguere i centri intermedi di un
ateneo in relazione al fatto che questi possano offrire:

— servizi alla didattica;

— servizi post-lauream;

— servizi di gestione amministrativa dei dottorati di ricerca;

— servizi alla ricerca;

— laboratori scientifici/centri di ricerca;

— servizi bibliotecari;

— servizi tecnici;

— servizi informatici;

— servizi amministrativi.

A nostro avviso, tale classificazione puo rivelarsi utile, ai fini della
contabilita dei costi, per accomunare i centri intermedi in base alla loro
funzionalita, facilitando cosi ’individuazione dei driver per il ribalta-
mento; al contempo, essa risulta compatibile con le macrostrutture che
gli atenei, tenendo conto della propria scala dimensionale, hanno va-

(**) Per una disamina della letteratura piu consolidata in materia, si rinvia, per tutti, a
quella citata in BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna,
1" ed., 1996, pag. 120 e segg.

(**") Cfr. Brusa L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based
costing, Giuffre, Milano, II" ed., 1995, pag. 71.

(***) Cfr. Brusa L., Contabilita dei costi. Contabilita per centri di costo e activity based
costing, Giuffre, Milano, II" ed., 1995, pag. 71.
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riamente definito in sede di progettazione organizzativa.

a) Centri di servizi alla didattica

Questa categoria accoglie tutti i centri ausiliari che a vario titolo
prestano servizi di supporto alla funzione didattica degli atenei. Si pensi
a quelli di orientamento, supporto all’offerta formativa, mobilita stu-
dentesca, cooperazione internazionale, segreteria studenti, eccetera.

Nella Tabella 25 presentiamo una proposta di possibili criteri di ri-
baltamento per ciascuno di questi, nella consapevolezza che
I’applicazione concreta nel dato ateneo potrebbe richiedere 1’adozione
di driver diversi a seconda delle specifiche modalita con cui si ¢ scelto
di organizzare I’amministrazione universitaria.

Tabella 25: Possibili driver legati ai centri di servizi per la didattica

Tipologia di servizio Driver

Orientamento N. CdS (3*#)

Offerta formativa (3*) N. CdS

Segreteria studenti N. studenti iscritti

Mobilita studentesca N. studenti partecipanti ai programmi di mobilita
Cooperazione internazionale | N. studenti partecipanti ai programmi di mobilita (**%)

(***) Nel testo si tiene in considerazione un modello organizzativo in cui i servizi si riten-
gono offerti prevalentemente per I’orientamento in entrata, normalmente svolto presso gli isti-
tuti del secondo ciclo di studi dell’obbligo. Questa forma di orientamento ha assunto rilevanza
strategica negli atenei proprio in virti del meccanismo di riparto della quota annua del FFO da
parte del Ministero. 11 driver proposto nel testo si lega al fatto che le attivita di orientamento,
che porteranno gli studenti ad immatricolarsi o meno presso il dato ateneo, promuovono i corsi
di studi erogati dai vari dipartimenti, con attivita sostanzialmente omogenee per corso di studio.

(***) Capita spesso di osservare I’istituzione di uffici atti a garantire servizi per I’offerta
formativa, ivi compresi quelli di supporto alle decisioni degli Organi di governo dell’atenco
(flussi di dati per monitoraggio CdS), proprio per la rilevanza del portafoglio dell’offerta for-
mativa e dell’analisi dell’attrattivita dei corsi. Anche in questo caso, come nel precedente, te-
nendo conto di una sostanziale omogeneita delle attivita espletate per ciascun CdS, si ritiene
che il costo di queste unita possa essere ribaltato sui dipartimenti in funzione dei CdS erogati.

(**)La progettazione organizzativa delle varie attivita svolte per favorire
I’internazionalizzazione puo portare alla costituzione di uffici con compiti finalizzati al suppor-
to amministrativo nell’ambito dei progetti di cooperazione internazionale o per la stipula di ac-
cordi di partnership con atenei di altri paesi. Nel testo si ¢ operata una distinzione tra questa
attivita e quella rivolta alla mobilita studentesca, presupponendo un’organizzazione separata,
benché collegata, dei servizi volti a gestire la permanenza degli studenti partecipanti a pro-
grammi internazionali nel paese ospitante.
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b) Centri di servizi post-lauream

Le unita organizzative deputate a offrire servizi post-lauream sono
centri ausiliari affidatari di una gamma molto ampia di attivita, tra cui
citiamo, a mero titolo esemplificativo, la gestione di banche dati dei
laureati, 1 servizi di placement, il supporto amministrativo per i master
e corsi di perfezionamento dei dipartimenti, la gestione di borse post-
lauream, eccetera.

Per definire le basi di riparto dei costi delle unita organizzative in
cui possono essere prestati servizi post-lauream, riteniamo di raggrup-
parli, per caratteristiche di omogeneita interna, secondo quanto mostra-
to nella Tabella 26.

Tabella 26: Possibili driver legati ai centri di servizi post-lauream

Tipologia di servizio Driver
Gestione delle banche dati .

N. laureati
Placement

Supporto amministrativo per master e | N. discenti iscritti (34¢)
corsi di perfezionamento

Borse post-lauream N. vincitori di borsa

¢) Centri di gestione amministrativa dei dottorati di ricerca

Le unita organizzative che ricoprono compiti di gestione ammini-
strativa dei dottorati di ricerca rappresentano centri ausiliari di servizi
che sostengono costi proporzionali sia ai corsi di dottorato attivati pres-
so I’ateneo (e.g., procedure di accreditamento, gestione bandi, verifica
atti delle commissioni di valutazione) sia al numero dei dottorandi (e.g.,
gestione delle carriere, gestione delle borse di studio).

Tenuto conto del fatto che queste ultime determinanti si manifesta-
no per un periodo di tempo piu prolungato rispetto alle prime, che inci-
dono prevalentemente all’inizio del “ciclo di vita” del dottorato, sembra
piu razionale procedere al ribaltamento dei costi in funzione del nume-
ro di dottorandi.

(***) Nel testo si presuppone una gestione centralizzata di tutti i servizi amministrativi ine-
renti master e corsi di perfezionamento. Laddove la gestione delle procedure e i rapporti ammi-
nistrativi dei discenti fosse invece localizzata nei dipartimenti, sarebbe piu indicato ribaltare i
costi dei servizi comuni con il driver n. master (o n. corsi di perfezionamento) attivati.
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d) Centri di servizi alla ricerca

La presente classe accoglie le unita organizzative delle aree diri-
genziali deputate a svolgere servizi di supporto allo svolgimento della
ricerca di ateneo. Si tratta pertanto di centri ausiliari che, in un contesto
di riduzione progressiva dei finanziamenti pubblici per il sistema uni-
versitario, sono tendenzialmente ritenuti ad alta rilevanza strategica per
favorire la partecipazione a bandi competitivi e per la gestione ammini-
strativa dei progetti di ricerca.

Salvo procedere a ulteriori approfondimenti in funzione delle pos-
sibili varianti che ciascun ateneo puo disporre in virtu della propria au-
tonomia organizzativa, riteniamo che, in linea di principio, il consumo
di questi servizi possa essere proporzionale al numero del personale
docente di ruolo (**’), che pertanto puo essere individuato quale driver
di costo per il ribaltamento sui centri finali.

e) Laboratori scientifici/centri di ricerca

Sono centri misti, che possono svolgere sia attivita di supporto alla
ricerca dei dipartimenti universitari sia attivitd per utenti esterni
all’ateneo.

Questa loro caratteristica pone un problema preliminare al loro ri-
baltamento, riguardante 1’individuazione della parte dei costi da trasfe-
rire contabilmente sui dipartimenti.

La questione sta nel fatto che non sarebbe corretto ribaltare intera-
mente 1 costi di queste strutture sui centri utenti, poiché una parte dei
fattori produttivi consumati ¢ impiegata per realizzare le prestazioni ce-
dute all’esterno, normalmente dietro una controprestazione monetaria
fissata da tariffari.

Il sistema contabile dell’ateneo deve pertanto separare le due aree
di costi, per procedere al ribaltamento unicamente di quella attinente 1
servizi resi all’interno.

Nel caso in cui non sia disponibile il dato contabile separato, come
possibile alternativa si pud considerare 1’applicazione del cosiddetto
“sistema dei pesi”, che consente di ripartire i costi in funzione delle
quantita di prestazioni offerte — all’interno e all’esterno — dopo averle

(**) Sono esclusi, nel driver, i docenti non strutturati, proprio perché il contratto che li
vincola negli atenei riguarda la prestazione di servizi didattici.
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“pesate” per poter superare un eventuale differente comportamento nel
consumo di risorse di ciascuna categoria.

Il processo di calcolo potrebbe svolgersi, pertanto, secondo il se-
guente percorso (*+%):

— individuazione dei pesi da associare alle prestazioni dei laborato-
1i;

— calcolo del numero delle prestazioni pesate, dato dal prodotto tra
il numero di ciascuna prestazione per il relativo peso;

— determinazione del costo per unita di peso, ottenuto mediante il
quoziente tra il costo del laboratorio e il numero delle prestazioni pesa-
te;

— determinazione del costo da ribaltare sui dipartimenti, come pro-
dotto tra il costo per unita di peso e il numero delle prestazioni pesate
cedute all’interno;

— determinazione del costo delle prestazioni rese all’esterno, dato
dalla differenza tra il costo complessivo e quello delle prestazioni cedu-
te all’interno (3%).

Una volta individuato il costo da ribaltare, occorre poi stabilire le
modalita del ribaltamento, le quali dipendono dalla tipologia e dal por-
tafoglio di attivita rese nei confronti dei dipartimenti.

Il ventaglio delle possibilita ¢ decisamente ampio, potendo andare
dal semplice servizio d’uso di macchinari ad alta tecnologia, a cui pos-
sono accedere i docenti per realizzare i progetti di ricerca, sino alle atti-
vita piu complesse dei laboratori operanti a servizio dei dipartimenti di
area medica (medicina e chirurgia, scienze cliniche, medicina moleco-
lare, eccetera).

(***) Cfr. MECHELLI A., Processo di aziendalizzazione e analisi dei costi nelle aziende
ospedaliere. Un’interpretazione economico-aziendale della riforma del sistema ospedaliero,
Cedam, Padova, 2000, pag. 260.

(***) Per una esemplificazione sull’applicazione del sistema dei pesi, si rinvia a SFORZA V.,
L’analisi dettagliata dei valori del consuntivo 2006, in ANSELMI L. (a cura di), L ’Avvocatura
Generale dello Stato: tipologie di costo delle attivita e margini di miglioramento, Rapporto di
ricerca della Scuola Superiore della Pubblica amministrazione, Roma, 2007. Nella ricerca spe-
rimentale, dopo aver determinato extra-contabilmente i costi dell’ Avvocatura a partire dai saldi
della contabilita finanziaria e aver proceduto alla loro allocazione presso le varie sedi territoria-
1i, il sistema dei pesi ha consentito di sviluppare I’analisi del costo delle prestazioni, rappresen-
tate dagli affari legali aperti nell’esercizio 2006 (contenziosi, consultivi e pignoramenti), de-
terminando in particolare il costo delle fasi aperte presso le Giurisdizioni Superiori (Cassazio-
ne, Cassazione Lavoro, Cassazione Penale, Consiglio di Stato, Consiglio di Giustizia Ammini-
strativa Regione Siciliana, Corte Costituzionale, Corte di giustizia della CEE ed Autorita giudi-
ziarie extra-nazionali, Tribunale di 1° grado della Comunita Europea) rispetto alle altre.
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L’adozione del sistema dei pesi puo rivelarsi utile anche in questa
fase. Disponendo della pesatura delle prestazioni (3*), il costo da ribal-
tare sui dipartimenti potra infatti essere espresso dalla seguente relazio-
ne metodologica:

. N. prestazioni interne pesate;
Costo da ribaltare P P ' Costo Labo-

sul centro finale i .. . ratorio X
N. prestazioni complessive pesate

dove N. prestazioni interne pesate; rappresenta il numero comples-
sivo delle prestazioni, espresse in termini di unita di peso, che il labora-
torio X ha reso nel periodo al centro finale i-simo.

f) Biblioteche

Le aree bibliotecarie degli atenei costituiscono centri ausiliari
chiamati ad offrire servizi di supporto all’attivita di ricerca e formativa
delle universita, oltre alla missione istituzionale di “conservazione del
sapere” da condividere e tramandare (*%').

In relazione a queste caratteristiche, ci sembra che un driver ade-
guato al processo di ribaltamento dei loro costi possa essere rappresen-
tato dal N. di utenti potenziali, costituiti da studenti, professori e ricer-
catori afferenti a ciascun centro finale.

Il processo di ribaltamento pud essere ulteriormente raffinato te-
nendo conto dell’impatto che ha prodotto 1’applicazione
dell’innovazione tecnologica nel cambiare 1’organizzazione delle bi-
blioteche universitarie, che si sono trasformate nel tempo da “fornitrici
di documenti a fornitrici di accesso” a risorse on line (**). Sarebbe op-
portuno, da questo punto di vista, selezionare piu basi di imputazione,
in modo da “riflettere” piu puntualmente i consumi di servizi bibliote-
cari da parte degli utenti afferenti ai centri finali. Possono pertanto rien-

(**%) Se la pesatura non fosse stata necessaria per separare i costi delle prestazioni interne
da quelle esterne, potrebbe essere determinata ad hoc per definire il valore delle prestazioni da
assegnare a ciascun centro finale.

(**") Nella propria relazione per I’A.A. 1872-1873, il Rettore dell’Universita di Harvard ha de-
finito la biblioteca quale “vero cuore dell’universita” per la funzione di supporto alla creazione,
conservazione e trasmissione della conoscenza. Cfr. ELIOT C., Forty-eight annual report of the
President of Harvard College, 18731874, Cambridge University Press, 1874, pag. 17, disponibile
sul sito: https://guides.library.harvard.edu/harvard-radcliffe-online-historical-reference-shelf.

(**) Cfr. DEANA D., [ sistemi bibliotecari delle universita italiane, in “Biblioteche oggi”,
ottobre, 2019, pagg. 7-24.
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trare nel panel di ribaltamento parametri quali, ad esempio, il n. di arti-
coli scaricati, il n. di articoli in document delivery, il n. di prestiti.

g) Centri di servizi tecnici

Le unita organizzative che prestano servizi tecnici rientrano in quei
centri funzionali che si occupano di tutta una serie di attivita riguardanti
la progettazione e direzione di interventi edilizi, la sicurezza degli am-
bienti di lavoro, la gestione energetica, la manutenzione ordinaria e
straordinaria di edifici e impianti, eccetera.

Tutte queste attivita hanno in comune il fatto di essere determinate
in relazione alla gestione degli spazi di lavoro degli atenei. Per tale ra-
gione, si ritiene che un criterio di ribaltamento ragionevole possa essere
dato dalla superficie (mq) occupata dai centri utenti.

h) Centri di servizi informatici

Questi centri funzionali offrono servizi generali riguardanti la ge-
stione delle reti e degli apparati di trasmissione dati, la sicurezza infor-
matica, la gestione dell’impiantistica, delle attrezzature di aule didatti-
che, laboratori e uffici amministrativi, la gestione degli applicativi.

La varieta dei servizi offerti suggerisce 1’adozione di basi di riparto
multiple (***), quali, ad esempio, quelle riportate a titolo meramente in-
dicativo nella Tabella 27. Resta inteso che I’ateneo potrebbe essere co-
stretto a scegliere soluzioni diverse — ad esempio meno analitiche — in
funzione del modello organizzativo prescelto e della disponibilita di da-
ti di costo sui servizi informatici offerti.

Tabella 27: Possibili driver legati ai centri di servizi informatici

Tipologia di servizio Driver

Gestione reti

Gestione impiantistica Superficie (mq)

Sicurezza informatica

Gestione attrezzature di aule, laboratori e uffici N. postazioni
Gestione applicativi
Servizi di assistenza presso segreterie studenti N. studenti iscritti

(***) Si fa presente che I’'impiego dei driver ¢ necessario nel momento in cui non siano di-
sponibili dati per effettuare un’attribuzione diretta dei costi.
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i) Centri di servizi amministrativi

Sono centri deputati ad eseguire attivita necessarie per il funziona-
mento della “macchina amministrativa”. Si pensi, a tal fine, alle unita
organizzative del settore risorse umane, a quelle dell’area finanziaria
(contabilita e bilancio), all’economato, eccetera.

Qui di seguito si riportano possibili driver di ribaltamento.

Tabella 28: Possibili driver legati ai centri di servizi amministrativi

Tipologia di servizio Driver

Risorse umane N. dipendenti

Contabilita e bilancio N. mandati e reversali

Programmazione e controllo Tot. risorse concordate in sede di budget
Economato Misurazione diretta

Il costo delle aree amministrative per le quali non ¢ possibile indi-
viduare un driver ragionevole deve essere inserito tra i costi dei servizi
generali, al cui ribaltamento dedicheremo il prossimo paragrafo.

6. Criticita e possibili soluzioni per il ribaltamento dei costi dei
servizi generali

Dopo aver affrontato il ribaltamento dei costi delle aree in cui si
realizzano 1 principali processi di supporto alle attivita istituzionali di
ateneo, concludiamo il nostro percorso di analisi esponendo i possibili
criteri con cui si puo realizzare il ribaltamento del costo dei cosiddetti
“servizi generali”.

Con tale locuzione intendiamo riferirci ad una classe di centri che
comprende:

—1 costi delle funzioni amministrativo-istituzionali che non ¢ stato
possibile ribaltare in precedenza (e.g., Rettorato, Direzione generale,
Organi collegiali);

—1 costi comuni per i quali non ¢ stato possibile rintracciare alcun
driver ragionevole;

— le lunghe assenze del personale.

L’attribuzione di questi costi pone particolari problemi nei sistemi
di cost accounting proprio per il fatto che difficilmente per essi si puo
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rintracciare una relazione di causalita o utilizzo dei servizi che li puo
legare in modo razionale ai centri utenti.

Questo implica necessariamente che la scelta di un criterio — neces-
sariamente soggettiva — potra influenzare, anche in modo significativo,
il risultato finale della loro allocazione presso i centri finali. Si deve
pertanto considerare con notevole rigore la significativita dei valori a
margine del ribaltamento, cercandone giustificazione nelle finalita che
hanno promosso 1’analisi (*3¢).

Sul punto occorre peraltro notare come la dottrina consideri il con-
trollo delle spese generali tra gli scopi conoscitivi “evolutivi” del cost
accounting (*%), soprattutto a seguito della loro progressiva crescita nel
tempo, della rigidita conferita alle strutture di costo e dei conseguenti
vincoli al sistema delle decisioni aziendali.

Proprio per tali ragioni di controllo, la tendenza che si registra nella
prassi professionale ¢ quella di sviluppare metodi sempre piu sofisticati
per misurare I’incidenza dei costi dei servizi generali rispetto ai centri,
cercando di superare gli ostacoli derivanti dalla mancata applicazione
del criterio causale per affidarli alle aree di responsabilita in cui ¢ stata
suddivisa 1’azienda.

In termini generali, i criteri di riparto di questi costi possono essere
raggruppati in (**¢):

a) criteri di tipo causale;

b) criteri legati ai benefici;

(***) Va tenuto presente, ancora una volta, che il processo di attribuzione dei costi ai centri
implica una scissione dell’unitaria gestione aziendale, che puo far perdere razionalita alle misu-
razioni economiche soprattutto in presenza di criteri di riparto arbitrari.

(**%) Cfr. BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna,
1™ ed., 1996, pag. 40.

(**) Cosi, BASTIA P., Analisi dei costi. Evoluzione degli scopi conoscitivi, Clueb, Bologna,
" ed., 1996, pag. 122. Lo studioso richiama, a tal proposito, la classificazione fatta nel famoso
studio di Clark (CLARK M.J., Studies in the Economics of Overhead Costs, The University of
Chicago Press, Chicago, 1923, pag. 32), secondo cui: “There are four logical bases on which
overhead costs may be apportioned. These are: (1) Ability to pay. This puts them in a class with
taxes, which represent the levying of governmental overhead costs. (2) Causal responsibility.
This is somewhat elastic term, and the line of development is toward broader notions of what
responsibility includes. (3) Benefit or use. This has something to do with ability to pay, and
something to do with responsibility. (4) Stimulus to improved utilization. That is, anyone who
has an opportunity to do anything to reduce society’s “idle overhead” may conceivably be
moved to do so if a properly differentiated burden is laid upon him, with a chance to lighten the
burden by doing what he can to improve the collective efficiency. Such cases will ordinarily
fall under (1), (2), or (3) also. These four principles do overlap in fact, more or less”.
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c) criteri di capacita contributiva,

d) criteri convenzionali.

La categoria di cui al punto sub a) accomuna quei criteri capaci di
applicare il principio causale, che, basandosi sulla relazione quantitati-
va che lega 1 costi agli oggetti indagati (causa-effetto), sono i piu affi-
dabili per Iattendibilita dei dati ottenuti dall’analisi.

I criteri sub b), invece, tendono a ricondurre i costi dei servizi gene-
rali a una qualche misura espressiva dei benefici ricevuti dai centri de-
stinatari del ribaltamento. L’impiego di questa soluzione operativa di-
pende dalla possibilita di rintracciare misure che siano espressive dei
vantaggi arrecati ai destinatari, strettamente legata al “grado di profon-
dita” delle informazioni sulle prestazioni dei centri che pud generare il
SCdG dell’ateneo (7). Al momento, lo stato dell’arte sul livello di im-
plementazione di tale sistema di controllo (***) fa supporre che sia quan-
tomeno complesso rintracciare misure di questo tipo.

La categoria di criteri indicati al punto sub c) si caratterizza, inve-
ce, per ribaltare i costi dei servizi generali in base alle possibilita del lo-
ro “assorbimento” da parte degli altri centri (ability to pay).

Al di l1a del parametro che puo essere prescelto — il totale dei ricavi
del centro o un risultato economico intermedio — la logica di fondo di
questi criteri ¢ quella di ripartire 1 costi dei servizi generali in propor-
zione alla capacita dei centri utenti di garantirne la copertura, di soppor-
tarne economicamente il peso.

Si tratta di un approccio allocativo che riteniamo di sconsigliare sia
perché andrebbe a penalizzare i centri che presentano i risultati miglio-
ri (%), che potrebbero cosi essere disincentivati a migliorare ulterior-
mente i propri margini per non vedersi addebitare un maggior carico di
costi generali, sia perché negli atenei I’entita di questi costi sfugge alle

(**") Cfr. CrOPPER P., COOK R., Developments: activity-based costing in universities—five
years on, in “Public money and management”, Vol. 20, No. 2, 2000, pag. 62.

(***) SFORZA V., MARIGONDA P., BERNARDI B., DOMENICALI A., L impiego del controllo di
gestione negli atenei: i risultati di un’indagine AssoController, in “Management control”, N. 3,
2019.

(**°) Tenendo conto del sistema di finanziamento pubblico degli atenei e dei meccanismi
di imputazione della quota FFO ai dipartimenti — gia discussi nei capitoli precedenti, a cui rin-
viamo — saranno penalizzati con un carico maggiore di costi generali proprio i dipartimenti che
si sono mostrati capaci di garantirsi una maggiore quota di riparto del FFO di ateneo, per aver
conseguito risultati migliori nella quota del costo standard per studente in corso, nella quota
premiale per la qualita della ricerca o per le politiche di reclutamento o, infine, nella quota per
la valorizzazione dell’autonomia responsabile.
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leve di controllo dei responsabili dei centri a cui si vogliono imputare le
quote.

Sarebbe del tutto plausibile ritenere che proprio per tali ragioni, la
diffusione della contabilita analitica e del CdG potrebbe essere percepi-
ta come inutile o, ancor peggio, come controproducente per il miglio-
ramento dei risultati. Non mancano studi che hanno dimostrato che un
riparto dei costi generali percepito dal management come “arbitrario”,
“ingiusto” e “non verificabile” abbia spesso ostacolato il conseguimen-
to degli obiettivi che sono stati posti alla base dei sistemi di misurazio-
ne dei costi (3); allo stesso modo, diverse ricerche hanno evidenziato
che ’adozione di sistemi maggiormente accurati nel ripartire i costi ge-
nerali con modalita piu razionali ¢ stata percepita positivamente da par-
te dei responsabili dei centri (*%!).

Passiamo, infine, ai criteri cosiddetti convenzionali — punto sub d) —
che la pratica professionale impiega nei casi in cui non risultino appli-
cabili né criteri causali, né quelli legati ai benefici o non sia opportuno
scegliere quelli legati alla capacita contributiva.

Questi criteri rappresentano un punto di rottura con le precedenti
categorie, nel senso che mentre quelle ricercavano una certa relazione
logica con 1 centri destinatari, imputando i costi dei servizi generali ri-
spetto al loro consumo (criterio causale), a come si ¢ beneficiato degli
stessi (criterio dei benefici ricevuti) o alla capacita di assorbirne i costi
(criterio della capacita contributiva), qui si vuole privilegiare la neutra-
lita dell’assegnazione.

A tal fine, per il ribaltamento si impiegano modalita che non ri-
specchiano il legame funzionale tra il sostenimento dei costi per servizi
generali e gli oggetti di calcolo, scegliendo ad esempio percentuali for-
fettarie o quote identiche per ciascun centro o, ancora, parametri che si
riferiscono in modo diretto ai prodotti realizzati (ad esempio costo ma-
nodopera, ore macchina, costi diretti per unita di prodotto, eccetera).

A favore dell’impiego dei metodi convenzionali c¢’¢ il fatto che

(***) Si vedano, ad esempio, i seguenti lavori: BOURN M., Meeting the indirect costs of
support services in universities: top slicing, charging out, taxes, trading and devolution, in “Fi-
nancial Accountability and Management”, Vol. 10, No. 4, 1994, pp. 323-338; THoMAS A.L,,
Arbitrary and incorrigible allocations: a comment, in “The Accounting Review”, January,
1978, pp. 263-269.

(**") Sul punto, rinviamo al lavoro in cui Innes e Mitchell dimostrano il contributo deri-
vante dall’uso dell’ABC nel riparto dei costi generali. Cfr. INNES J., MITCHELL F., Activity
Based Costing: A Review with Case Studies, CIMA, London, 1990.
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questi agevolano I’equita del meccanismo di allocazione, riducendo il
rischio di manipolazioni che, soprattutto per 1’entita dei costi generali,
potrebbero modificare in modo significativo i margini economici dei
centri destinatari. Di contro, tra i rilievi che possono essere rivolti
all’uso di tali metodologie, c’¢ quello di non risultare razionali nei casi
in cui 1 prodotti, su cui sovente vengono selezionati 1 parametri in fun-
zione dei quali si andra ad attuare il ribaltamento (ad esempio, contenu-
to di lavoro, materie, ore macchina necessarie per realizzare un’unita di
prodotto), siano disomogenei tra loro.

Ci sembra che quest’ultimo limite possa rinvenirsi anche per i pro-
dotti didattici e di ricerca degli atenei, che pertanto dovrebbero cercare
soluzioni piu razionali per il trattamento dei costi dei servizi generali.

Una soluzione di compromesso, che risulta applicata dalla pras-
si (3?), puo essere rinvenuta nel selezionare quale base di riparto il valo-
re dei costi diretti dei centri destinatari. Tale parametro rappresenta una
misura neutrale rispetto al meccanismo di allocazione e, contempora-
neamente, capace di esprimere, in qualche modo, il fabbisogno di ser-
vizi strutturali dell’ateneo, nell’ipotesi che centri con un maggior valore
di costi diretti siano anche quelli con un piu alto fabbisogno di servizi
generali.

Nel caso in cui si decidesse di procedere al ribaltamento, in sede di
reportistica riteniamo opportuno si definisca una struttura di conto eco-
nomico che sia in grado di tenere conto delle incertezze legate al crite-
rio di riparto.

Una possibile opzione, in tal senso, ¢ rappresentata dall’esporre le
quote di costi generali ribaltate sul centro quale ultima voce del report
analitico, determinando — come mostra la Tabella 29 — un risultato in-
termedio al lordo delle stesse (363).

(***) A tal proposito, si vedano MARIGONDA P., II ribaltamento dei costi, in CoDAU, 1
controllo di gestione negli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019, pag. 39;
IAcopINI A., Ulteriori prospettive di impostazione del sistema di ribaltamento dei costi, in Co-
DAU, 1 controllo di gestione negli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019,
pag. 44.

(*%%) Cfr. MECHELLI A., Processo di aziendalizzazione e analisi dei costi nelle aziende
ospedaliere. Un’interpretazione economico-aziendale della riforma del sistema ospedaliero,
Cedam, Padova, 2000, pag. 260.
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Tabella 29: La rappresentazione della quota dei costi generali nei conti
economici analitici

Report economico del centro finale i

Proventi

- Costi (non compresivi delle spese generali)
Margine al lordo delle spese generali

- Quota costi servizi generali

Margine netto

La determinazione di un margine lordo darebbe la possibilita di va-
lutare la funzionalita economica del centro senza il carico di costi che
risentono della soggettivita della scelta del metodo di ribaltamento. Il
margine netto consentirebbe, invece, agli organi di vertice dell’ateneo
di valutare la capacita di ciascun centro finale di contribuire alla coper-
tura dei costi generali.

Un’ulteriore opzione, rispetto a quelle sin qui prospettate, potrebbe
essere data, al riguardo, dalla scelta di non ribaltare affatto i costi dei
servizi generali sui centri finali, assegnando a questi ultimi un risultato
economico obiettivo da raggiungere.

Facendo un confronto con il prospetto precedente, occorrerebbe
fermarsi — come si evidenzia dalla Tabella 30 — al margine al lordo del-
le spese generali, vincolando i centri finali con obiettivi di consegui-
mento di un risultato economico minimo (soglia), tale da garantire
complessivamente la copertura economica di quei costi.

Tabella 30: I conti economici analitici dei centri finali senza I’'imputazione
dei costi generali

Report economico del centro finale i

Proventi
- Costi (non compresivi delle spese generali)

Margine netto* Valore Target

La necessita di imporre ai centri finali il conseguimento di un mar-
gine target ¢ infatti giustificata proprio dalla mancata assegnazione dei
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costi generali, che pertanto sfuggirebbero, senza questo accorgimento,
alla sfera di responsabilita delle unita che nell’ateneo contribuiscono
alla produzione dei proventi operativi.

Il margine puo essere determinato calcolando una quota di riparto
dei costi generali, da moltiplicare successivamente per i proventi impu-
tati al centro finale, come mostrano le relazioni metodologiche esposte
qui di seguito:

Costi per servizi generali

Quota di copertura dei costi generali = - —
Totale proventi operativi ateneo

Margine netto* (obiettivo) = Proventi imputati al centro; x Quota di copertura dei
costi generali

Occorre prestare cautela nel calcolo del margine obiettivo per i cen-
tri misti, come ad esempio i laboratori/centri di ricerca, i quali prestano
attivita sia all’interno dell’universita, sia direttamente agli utenti finali,
dietro controprestazione monetaria.

In questo caso, infatti, il conto economico analitico di ciascun cen-
tro presentera tra i componenti positivi di reddito sia 1 proventi imputati
sia i costi ribaltati su altri centri, per effetto della valorizzazione dello
scambio interno all’ateneo.

Pertanto, nell’applicare la relazione metodologica esposta non si
dovra considerare il totale dei componenti positivi di reddito comples-
sivamente riferiti al centro, atteso che solo una parte di questi, rappre-
sentata dai proventi imputati, deve svolgere la funzione di copertura dei
costi generali.

Dopo aver trattato le modalita di calcolo del margine obiettivo, ci
sembra opportuno far presente, per concludere, che I’opzione che stia-
mo considerando se da un lato permette di dare una soluzione razionale
al problema del ribaltamento dei costi generali, presenta dall’altro alcu-
ni rischi che devono essere gestiti attraverso un adeguato processo di
comunicazione con i responsabili dei centri, sia in ottica ex-ante,
nell’ambito del concordamento preliminare all’approvazione del budget
unico, sia in ottica ex-post, quando devono essere discussi i risultati a
margine della reportistica analitica prodotta dal sistema di cost accoun-
ting dell’ateneo.

In ottica ex-ante, la mancata assegnazione di una quota dei costi
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generali nell’ambito dei conti economici analitici dei centri finali po-
trebbe, infatti, non dare la consapevolezza che ciascuno di essi utilizza
una struttura comune che genera dei costi, 1 quali devono in qualche
modo trovare copertura affinché 1’ateneo, nel suo complesso, non vada
ad operare in condizioni di disequilibrio economico.

In ottica ex-post, non sarebbe sufficiente, in proposito, che i centri
finali chiudessero a consuntivo — anche a seguito della mancata attribu-
zione della quota di costi generali di loro pertinenza — con risultati eco-
nomici positivi, laddove quei risultati, tra loro sommati, non fossero poi
in grado di coprire i costi derivanti dall’uso della struttura dell’ateneo.



Capitolo 5

CONTABILITA ANALITICA E
COSTO DEI CORSI DI STUDIO:
UN MODELLO DI CONTROLLO BASATO
SUI COSTI STANDARD






1. Premessa

Nel corso dei precedenti capitoli abbiamo esaminato il funziona-
mento della contabilita analitica per centri di costo nell’ipotesi di voler
determinare il costo pieno dei dipartimenti e degli altri centri di presta-
zioni finali delle amministrazioni universitarie. Per calcolare il costo
dei centri finali, infatti, non ci si pud limitare alla mera localizzazione
dei costi sui centri della mappa, dovendo completare il processo ribal-
tando sui primi, mediante uno o piu driver capaci di rispettare il princi-
pio “causale”, i costi dei centri intermedi.

Nel presente capitolo si vuole invece spostare 1’attenzione sui costi
standard di formazione per studente, determinati dal Ministero
nell’ambito del complesso sistema di finanziamento del FFO, e sul po-
tenziale uso della contabilita analitica quale strumento di analisi rispet-
to al costo dei CdS.

Inizieremo considerando il percorso di calcolo dei costi standard (§
2), introdotti nel contesto universitario per stimare aprioristicamente
I’entita delle risorse necessarie, in condizioni di normale efficienza, per
la formazione degli studenti, al fine di ripartire una quota parte dello
stock dei finanziamenti pubblici disponibili in misura proporzionale al-
la domanda di formazione.

Il ricevere una parte della quota di FFO in funzione dei costi stan-
dard di formazione ha innovato il fabbisogno conoscitivo delle ammi-
nistrazioni universitarie, le quali hanno la necessita di determinare, da
un lato, se I’entita dei finanziamenti risulti sufficiente alla copertura
delle risorse consumate per realizzare i processi formativi, nonché,
dall’altro, di valutare se dette risorse siano state (o0 meno) adeguate ri-
spetto all’attivita svolta.

Presenteremo pertanto (§ 3) un modello di impiego della contabilita
analitica che possa consentire agli atenei di esprimere dei giudizi sui
processi allocativi delle risorse in funzione del confronto tra costi stan-
dard e costi sostenuti per CdS.
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2. Costo standard di formazione per studente: un percorso in mo-
vimento

Quello del costo standard di formazione per studente in corso rap-
presenta un criterio attraverso il quale viene assegnata agli atenei una
parte del FFO per tenere conto del fabbisogno “potenziale” di risorse
legato alla produzione della loro offerta formativa.

La previsione di standard legati alla formazione degli studenti non
¢ una novita nel sistema di finanziamento dell’universita italiana.

Gia la norma istitutiva del FFO — in particolare ’art. 5, comma 3,
della legge 537/1992 — aveva previsto che in questo fondo fosse com-
presa una quota base, da assegnare in funzione dei trasferimenti statali
e delle spese sostenute dallo Stato per ciascun ateneo nell’esercizio
1993, e una quota di riequilibrio, da attribuire sulla base degli standard
dei costi di produzione per studente e agli obiettivi di qualificazione
della ricerca, tenuto conto delle dimensioni, condizioni ambientali e
strutturali degli atenei (3%4).

La legge 240/2010 ha successivamente indicato il costo standard
tra i criteri direttivi per ’esercizio della delega volta a promuovere la
qualita e ’efficienza del sistema universitario, specificando che al costo
standard unitario di formazione per studente in corso fosse collegata
’attribuzione di una parte della quota base del FFO (3%).

Uno dei decreti attuativi della legge 240/2010 — il d.lgs. 29 marzo
2012, n. 49 — ha successivamente demandato la determinazione:

(***) La medesima norma aveva previsto che dall’assegnazione per 1’esercizio 1995 in poi,
nell’ambito del livello del FFO, il peso della quota base venisse progressivamente ridotto a fa-
vore della quota di riequilibrio.

(%) L’art. 5, comma 4, lettera f) della legge 240/2010 ha fatto riferimento alla quota base
con una formula indiretta, vale a dire riferendosi alla parte di FFO “non assegnata ai sensi
dell’art. 2 del d.I. 180/2008”, che rappresenta invece la parte premiale del FFO, da ripartire in
funzione: 1) della qualita dell’offerta formativa e dei risultati dei processi formativi; 2) della
qualita della ricerca scientifica; 3) della qualita, dell’efficacia e dell’efficienza delle sedi didat-
tiche. Riportiamo qui di seguito, per completezza, il contenuto della norma di nostro interesse:
“...7) introduzione del costo standard unitario di formazione per studente in corso, calcolato
secondo indici commisurati alle diverse tipologie dei corsi di studio e ai differenti contesti eco-
nomici, territoriali e infrastrutturali in cui opera l'universita, cui collegare l'attribuzione all'uni-
versita di una percentuale della parte di fondo di finanziamento ordinario non assegnata ai sensi
dell'articolo 2 del decreto-legge 10 novembre 2008, n. 180, convertito, con modificazioni, dalla
legge 9 gennaio 2009, n. 1; individuazione degli indici da utilizzare per la quantificazione del
costo standard unitario di formazione per studente in corso, sentita '"ANVUR”.
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— dei costi standard (art. 8, d.1gs. 49/2012) (*%) a decreti intermini-
steriali MIUR-METF, il primo dei quali ¢ stato il d.i. 9 dicembre 2014, n.
893;

— del loro peso nel meccanismo di riparto del FFO (art. 10, comma
1, d.1gs. 49/2012) ai decreti ministeriali di indirizzo e programmazione
del sistema universitario (3¢7).

Con la sentenza 11 maggio 2017 n. 104, la Corte Costituzionale ha
dichiarato I’illegittimita sia dell’art. 8 del d.1gs. 49/2012 sia dell’art. 10,
comma 1, limitatamente, per quest’ultimo, alle parole “costo standard
per studente”.

Rispetto al primo dei due articoli, la Corte ha osservato, tra 1’altro,
che il Governo aveva esercitato la delega conferita dalla legge
240/2010 “limitandosi a riportare testualmente i suggerimenti enunciati
a titolo meramente esemplificativo nel parere della VII* Commissione
del Senato”, facendo mancare “una piu precisa individuazione delle
spese da includere nel computo del costo standard, nonché i criteri per
la ponderazione di ciascuna voce”. Analogo giudizio ¢ stato espresso
per ’art. 10, comma 1, in cui — a detta della Corte — il decreto si sareb-
be limitato alla “reiterazione pressoché letterale della delega”, senza
precisare nulla in merito alla quota del FFO da distribuire in base al co-
sto standard.

Cosi facendo, con il d.lgs. 49/2012 il Governo ha “dislocato”
I’esercizio della funzione normativa, che avrebbe dovuto esercitare in-
vece nella sua collegialita, ai singoli ministri competenti, “declassando
la relativa disciplina a livello di fonti sub-legislative, con tutte le con-

() L’art. 8 del d.lgs. 49/2012 ha inoltre previsto che il calcolo del costo standard dovesse
considerare le seguenti voci di costo:

- attivita didattiche e di ricerca, espresse in termini di dotazione di personale docente e
ricercatore;

- servizi didattici, organizzativi e strumentali per assicurare servizi di supporto alla
formazione, compresa la dotazione di personale tecnico-amministrativo;

- dotazione infrastrutturale, di funzionamento e di gestione delle strutture didattiche,
di ricerca e di servizio dei diversi ambiti disciplinari;

- tutte quelle ulteriori finalizzate a qualificare gli standard e commisurate alla tipolo-
gia degli ambiti disciplinari.

Come vedremo fra poco nel testo, in sede di giudizio sulla legittimita del provvedimento,
la Corte Costituzionale osservera che nel fissare tali criteri il Decreto non ¢ andato oltre alle
voci di costo elencate nel parere che la VII* Commissione del Senato aveva reso sullo schema
di decreto legislativo (Atto n. 437, 21 marzo 2012).

(**") Si considerino, ad esempio, il d.m. 827/2013 per il triennio 2013-2015 e il d.m.
635/2016 per il triennio 2016-2019.
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seguenze, anche di natura giurisdizionale, che una tale ricollocazione
comporta sul piano ordinamentale”.

Per superare tali vizi, riguardanti esclusivamente 1’esercizio del po-
tere legislativo delegato, il Governo ¢ intervenuto dedicando a questa
materia un articolo del d.1. 20 giugno 2017, n. 91 (*%), recante “disposi-
zioni urgenti per la crescita economica nel Mezzogiorno”.

L’articolo in questione (art. 12), al comma 1 ha definito il costo
standard per studente come quel “costo di riferimento attribuito al sin-
golo studente iscritto entro la durata normale dei corsi di studio”.

Si tratta di un costo ipotetico “di riferimento”, che ciascun ateneo
dovrebbe sostenere, in condizioni di normale efficienza, per erogare nel
corso dell’anno servizi di formazione ad uno studente regolare.

Sul piano sostanziale, sempre il comma 1 ha precisato che nella
stima dei costi standard si deve tenere conto del differente livello di ri-
sorse richieste dalle diverse tipologie di CdS, dalla scala dimensionale
dell’ateneo o dalle caratteristiche di contesto (economico, territoriale e
infrastrutturale) in cui questo si trova ad operare.

Questo implica, ad esempio, che a un corso di laurea in medicina e
chirurgia sia riconosciuto un costo standard maggiore rispetto a quello
di una laurea umanistico-sociale, a fronte di un volume piu ingente di
risorse necessarie per consentire la sua erogazione. Allo stesso modo, il
sistema di calcolo prevede che, a parita di condizioni, agli atenei con
una maggiore scala dimensionale o con caratteristiche di contesto piu
sfavorevoli (minore capacita reddituale della regione di appartenenza,
minore accessibilita in funzione della rete dei trasporti e dei collega-
menti), sia assegnato un costo standard piu elevato per tenere conto del
maggiore fabbisogno di risorse legato alle citate condizioni di operati-
vita.

Il comma 2 va a chiarire quali elementi devono essere considerati
per determinare il costo standard di formazione per studente, che ri-
guardano:

— il costo standard del personale docente;

— 1l costo standard della docenza a contratto;

—1l costo standard del personale tecnico-amministrativo e delle
eventuali figure di supporto;

(%) 11 d.1. ¢ stato convertito con modificazioni dalla l. 3 agosto 2017, n. 123 (G.U. 12 ago-
sto 2017, n. 188).
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— 1 costi standard di funzionamento e di gestione delle strutture di-
dattiche, di ricerca e di servizio dei diversi ambiti disciplinari.

Per pervenire al costo standard complessivo, tuttavia, occorrera
sommare i valori restituiti da questi quattro indici di costo proprio con
gli importi che derivano dalla perequazione legata al contesto economi-
co e territoriale degli atenei (art. 12, comma 3) e dalla loro accessibilita
in funzione della rete dei trasporti e dei collegamenti disponibili (art.
12, comma 6), a cui abbiamo accennato poc’anzi.

Nella Tabella 31 sono sinteticamente esposti 1 criteri con cui deve
essere effettuata la stima per ciascuna delle variabili del modello di cal-
colo.

Tabella 31: Le prescrizioni del d.l. 91/2017 (convertito con legge 123/2017)
per il calcolo del costo standard per studente

Elementi del
modello di Variabili Criterio
calcolo

Numero di studenti regolarmente iscritti
nell’ateneo, in quanto in regola con la contri-
buzione studentesca per 1’anno accademico di
riferimento, da un numero di anni complessi-
vi non superiore alla durata normale del corso
frequentato (3%%).

Gli iscritti part time sono considerati in rela-
zione alla maggiore durata normale del loro
percorso e con un peso pari a 0,5.

Gli iscritti ai corsi interateneo sono conside-
rati per una quota proporzionale al numero
degli atenei partecipanti.

Costo determinato utilizzando come indici (di
costo) gli standard di docenza previsti per
I’accreditamento iniziale dei corsi di studio e
come costo medio di riferimento, cui parame-
trare la dotazione standard di docenza, il co-
sto caratteristico di ateneo del professore di I*
fascia. Nella determinazione della dotazione
di docenza si utilizza come numero standard
di studenti nelle classi delle aree medico-
sanitaria, scientifico tecnologica e umanistico
sociale il valore compreso nell’intervallo tra

1. Studenti N. di studenti in corso

2. Indici di Costo del personale do-
costo cente

(**) Ai sensi del d.1. 91/2017 art. 12, comma 8, ai fini del riparto della prefissata percen-
tuale del FFO, il costo standard per studente di ateneo ¢ moltiplicato per il numero di studenti
regolarmente iscritti al corso di studi da un numero di anni accademici non superiore alla sua
durata normale, a cui si aggiungono gli studenti iscritti al primo anno fitori corso.
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il 60% e il 100% del numero di riferimento
previsto in sede di accreditamento, in modo
da tenere conto dei costi fissi della docenza
necessaria per I’accreditamento. A decorrere
dal 2018 la dotazione standard ¢ definita in
modo che rimanga costante quando il numero
di studenti ¢ compreso tra le numerosita mi-
nime e massime per ogni classe di corso di
studi.

Costo della docenza a con-
tratto

Costo determinato in base al monte ore di
didattica integrativa aggiuntiva, stabilito in
misura pari al 30% del monte ore di didattica
standard della docenza, parametrato al valore
medio di 120 ore per i professori e 60 ore per
i ricercatori.

Costo del personale
tecnico-amministrativo

Costo stimato attribuendo una dotazione
standard pari ad una unita di personale per
ogni docente (come risultante dal relativo pa-
rametro) e, in aggiunta, un numero di figure
di supporto tecnico parametrato a quelle
eventualmente richieste in sede di accredita-
mento dei corsi di studio e un numero di col-
laboratori ed esperti linguistici pari a quelli in
servizio presso I’ateneo.

Costi di funzionamento e
di gestione delle strutture
didattiche, di ricerca e di
servizio dei diversi ambiti
disciplinari

Costo stimato sulla base degli oneri medi ri-
levati dai bilanci degli atenei, tenendo conto
dei costi fissi della sede universitaria non di-
pendenti dalla numerosita degli iscritti.

3. Quota pe-
requativa

Quota perequativa relativa
al contesto economico e
territoriale degli atenei

Al costo standard di ateneo ¢ aggiunto un
importo di natura perequativa per tenere con-
to dei differenti contesti economici e territo-
riali dell’ateneo. L’importo ¢ parametrato fi-
no ad un massimo del 10% rispetto al costo
standard medio nazionale, in base alla diver-
sa capacita contributiva degli studenti iscritti
all’universita, determinata tenendo conto del
reddito medio familiare della ripartizione ter-
ritoriale, di norma a livello regionale, ove ha
sede ’ateneo.

Quota perequativa relativa
alla diversa accessibilita
degli atenei

Si aggiunge alla precedente quota perequativa
per tenere conto della diversa accessibilita di
ogni universita in funzione della rete dei tra-
sporti e dei collegamenti. L’importo ¢ para-
metrato rispetto al costo standard medio na-
zionale, fino ad un massimo del 10%.

Il modello di calcolo considera gli elementi appena rappresentati
determinando il costo standard attraverso i1 seguenti passaggi logici:
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1) valorizzazione degli indici di costo previsti dall’art. 12 comma
2 (a. costo standard della docenza; b. costo standard della docenza a
contratto; cl. costo standard del personale tecnico-amministrativo; c2.
costo standard delle eventuali figure di supporto; d. costi standard di
funzionamento e gestione delle strutture), secondo i criteri indicati nella
Tabella 31;

2) stima del costo standard per studente in corso riferibile a cia-
scun ateneo senza perequazione, sommando gli indici di costo di cui al
punto sub 1);

3) calcolo del costo standard medio nazionale, pari alla media
ponderata, rispetto al numero di iscritti in corso, dei costi standard per
studente di ateneo, di cui al punto sub 2);

4) definizione della % di perequazione legata al contesto econo-
mico e territoriale degli atenei (art. 12, comma 3) e della loro accessibi-
lita in funzione della rete dei trasporti e dei collegamenti (art. 12, com-
ma 6);

5) calcolo dell’importo della componente perequativa, moltipli-
cando la % di cui al punto sub 4) per il costo standard medio nazionale
di cui al punto sub 3);

6) calcolo del costo standard per studente in corso complessiva-
mente riferibile a ciascun ateneo, sommando 1’importo di cui al punto
sub 2) alla componente perequativa (punto sub 5);

7) stima del costo standard totale di ateneo da utilizzare ai fini del
riparto del FFO quale prodotto tra il costo standard unitario di forma-
zione per studente in corso di ateneo, di cui al punto sub 6), e il numero
degli studenti iscritti in corso (art. 2, comma 1), ai quali si aggiungono
gli iscritti al primo anno fuori corso (art. 2, comma 2);

8) determinazione del peso percentuale di ciascun ateneo ai fini
del riparto del FFO, quale rapporto tra il suo costo standard, di cui al
punto sub 7), e il totale dei costi standard di tutti gli atenei (punto sub
7).

La quota di FFO che, in termini assoluti, sara effettivamente asse-
gnata a ciascun ateneo dipendera, pertanto, dal peso (in %) riconosciuto
all’ateneo in termini di costo standard (punto sub 8), ma anche
dall’entita complessiva del FFO disponibile per ciascun esercizio e, in-
fine, dalla porzione della quota base che si intende assegnare mediante
I’impiego del criterio costo standard.

Dato il meccanismo di calcolo e le leve a disposizione di ciascun
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ateneo, riteniamo che la prima variabile, rappresentata dal peso ricono-
sciuto all’ateneo in termini di costo standard di formazione per studen-
te, possa spiegare le azioni messe in atto da ciascuna amministrazione
per non retrocedere nella posizione raggiunta rispetto agli altri “compe-
titor”. Tra gli obiettivi piu comuni che ¢ dato riscontrare nei piani inte-
grati della performance approvati dalle amministrazioni universitarie,
infatti, ci sono proprio quelli della crescita degli immatricolati — perse-
guita con azioni di arricchimento dell’offerta formativa, attivita di
orientamento piu estese, innovazione della didattica, incremento dei
servizi agli studenti, eccetera — e della riduzione del tasso di abbandono
studentesco.

La seconda variabile — entitd complessiva del FFO disponibile per
il finanziamento annuale delle universita italiane — rappresenta proba-
bilmente il punto piu critico dell’intero sistema, come piu volte negli
ultimi anni ha espresso la Conferenza dei Rettori in sede di rilascio del
parare al d.m. relativo ai criteri di riparto del FFO (?7).

La Crui, in proposito, ha affermato di sostenere “con convinzione
I’adozione di un sistema di finanziamento che progressivamente ab-
bandonasse la spesa storica a favore di criteri basati sulla premialita e
sul costo standard per favorire una sempre maggiore efficienza ed effi-
cacia dell’investimento pubblico nell’istruzione universitaria” (37).

Tuttavia, il fatto che I’applicazione del sistema stia avvenendo in
un contesto di ripetuta riduzione, dal 2008, dell’entita del finanziamen-
to pubblico degli atenei, ¢ avvertito come un elemento di forte rischio
per la funzionalita degli atenei, anche per la continua modifica della di-
stribuzione degli studenti dovuta agli effetti demografici e la minore
propensione all’accesso alla formazione universitaria che si ¢ registrata
proprio dopo la crisi del 2008 (372).

Nel recente parere rilasciato per il FFO 2019, la Crui ha opportu-
namente segnalato che il decreto di calcolo del costo standard unitario
di formazione (emanato dal Miur il 19 luglio 2019) “fornisce una stima
delle esigenze per il sistema universitario con un fabbisogno quantifica-
to in circa 8 miliardi di euro che, rispetto alle risorse stanziate negli ul-
timi anni, evidenzia un significativo sottofinanziamento” (373).

(") Per ultimo, si veda il documento CruUl, Parere su FFO, Roma, 25 luglio 2019.
(") Cfr. Crul, Parere su FFO, Roma, 26 maggio 2016.

(*"*) Sul punto, si rinvia a CRUI, Parere su FFO, Roma, 26 maggio 2016.

(™) Cfr. Crul, Parere su FFO, Roma, 25 luglio 2019.
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Per andare in fondo a questa considerazione, dobbiamo tornare al
fatto che il criterio del costo standard unitario di formazione ha
I’obiettivo di allocare una quota del fondo per il finanziamento ordina-
rio in proporzione al fabbisogno degli atenei, da calcolare secondo in-
dici commisurati alle diverse tipologie di CdS, alla scala dimensionale
o alle caratteristiche di contesto (economico, territoriale e infrastruttu-
rale) in cui gli atenei si trovano ad operare.

Tuttavia, mentre il sistema di calcolo del costo standard ha deter-
minato — come detto poc’anzi — un fabbisogno standard per la (sola)
didattica degli atenei pari a poco piu di 8 miliardi di euro (fonte: d.m. 8
agosto 2018, n. 585), derivante dal prodotto tra il costo standard unita-
rio di formazione per studente in corso di ciascun ateneo e il rispettivo
numero di iscritti sino al primo anno fuori corso, il sistema di finanza
pubblica ha messo a disposizione per il complessivo funzionamento
delle universita statali e dei consorzi universitari uno stock inferiore di
risorse, pari a circa 7,4 mld di euro (fonte: d.m. 8 agosto 2019, n.
738) (7).

E opportuno osservare che il criterio che qui stiamo esaminando
conduce alla determinazione di un fabbisogno che, pur considerando
grandezze espressive del dimensionamento del costo delle risorse ne-
cessarie per realizzare la didattica degli atenei (e.g., tipologia di corso
di studio, dimensione dell’ateneo), non viene utilizzato dal sistema di
finanza pubblica per la ricerca di fonti di copertura, che risultano decise
esogenamente al modello di calcolo, nell’ambito delle scelte di dimen-
sionamento del cap. 1694 dello Stato di previsione del MIUR, rubricato
“Fondo per il finanziamento ordinario delle universita e dei consorzi
interuniversitari relativo alle spese di funzionamento, ivi comprese
quelle per il personale docente, non docente e per i ricercatori e per la
ricerca scientifica”.

E soltanto in sede di allocazione di una porzione delle risorse del
FFO che entra in gioco la stima del fabbisogno, al fine di attuare una
distribuzione proporzionale al peso che ciascun ateneo ha assunto in
funzione del proprio costo standard su quello complessivo di tutti gli
atenei. Nell’ambito del fondo definito per il funzionamento degli atenei
per I’esercizio 2019, la quota assegnata in funzione del costo standard

(") 11 FFO del 2019 ¢ peraltro stato, nel complesso, piu elevato rispetto a quello degli an-
ni precedenti, sia pure non ¢ ancora tornato ai livelli, in termini nominali, che aveva dieci anni
prima.
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¢ stata pari a 1,5 mld di euro. Tale somma rappresenta una delle due
componenti principali della quota base del FFO, unitamente alla quota
“storica” di finanziamento, che nel medesimo periodo si ¢ attestata a
2,7 mld di euro (fonte: d.m. 8 agosto 2019, n. 738).

Sulla base di quanto premesso, possiamo riscontrare 1’esistenza di
una dissociazione tra il momento della stima del fabbisogno e quello
della selezione delle fonti di copertura, che non risultano definite
nell’ambito di un processo gestito in maniera unitaria con il calcolo del
fabbisogno, contrariamente a quanto suggerito dai principi economico
aziendali che affermano, invece, 1’esigenza di considerare ambedue i
momenti — stima del fabbisogno e scelta delle fonti di copertura — in ot-
tica sistemica.

Ci sembra opportuno citare Capaldo, nel momento in cui lo studio-
so ricorda che la determinazione del fabbisogno di capitale “non ¢ un
‘prius’ rispetto alla scelta e alla coordinazione delle fonti di finanzia-
mento, cui conviene ricorrere per la sua copertura” (*%). Lo studioso si
richiama al solido principio secondo cui “la determinazione del fabbi-
sogno di capitale e la ricerca delle “vie’ per la sua copertura sono due
astratti momenti di un unico problema, legati da vincoli, non di causali-
ta — come a prima vista potrebbe sembrare — ma di interdipendenza e
complementarita” (3’).

Per rendersi conto di questa affermazione basti pensare, in concre-
to, al processo che le aziende di produzione per il mercato devono se-
guire per redigere il budget annuale, nel quale, dopo aver esplicitato il
fabbisogno di capitale collegato ai programmi d’esercizio, risulta de-
terminante  verificarne la  sostemibilita  mediante, appunto,
I’individuazione delle fonti di finanziamento.

Operazione, questa, da svolgere in sede di formazione del budget
finanziario, nel quale occorre accertare la disponibilita di mezzi atti a
dare adeguata copertura a quel fabbisogno. Il budget finanziario assol-
ve, in questo contesto, ad una funzione di primaria importanza, poiché
mira a accertare la disponibilita delle fonti non solo nell’aspetto quanti-
tativo, ma anche sotto il profilo:

—della loro qualita, vale a dire dell’adeguata correlazione con cia-

(") CAPALDO P., Capitale proprio e capitale di credito nel finanziamento d’impresa,
Giuffre, Milano, 1967, pag. 15.

(*"®) CAPALDO P., Capitale proprio e capitale di credito nel finanziamento d’impresa,
Giuffre, Milano, 1967, pag. 15.
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scuna tipologia di fabbisogno finanziario presente in azienda;

—delle condizioni di rischio, del costo del capitale e dei suoi effetti
sull’equilibrio economico della gestione (*77);

—del tempo in cui i mezzi finanziari saranno disponibili (*7%).

Il fatto di verificare a preventivo la sostenibilita degli obiettivi in-
dividuati nel budget ¢ imprescindibile per ciascuna azienda, per poter
valutare attentamente la possibilita di intraprendere soluzioni alternati-
ve compatibili con la potenza finanziaria effettivamente disponibile.

Se le fonti di finanziamento non fossero disponibili alle condizioni
citate prima, I’intera architettura dei programmi operativi e del budget
economico inizialmente ipotizzato risulterebbe irraggiungibile e pertan-
to non avrebbe alcun significato di guida per la gestione. Per questa ra-
gione, si dovrebbe operare un ridimensionamento degli obiettivi, per
renderli compatibili con le possibilita manifestate in sede di analisi di
copertura del fabbisogno.

Tale operazione di “armonizzazione” tra fabbisogno e fonti di co-
pertura pud avvenire solamente a condizione che queste valutazioni
siano svolte nel contesto di un processo unitario di scelta.

Non ci sembra perd questa 1’impostazione assunta a /ivello macro
dal sistema di finanziamento delle universita italiane, in cui — lo ripe-
tiamo — il processo di selezione delle risorse, come rappresentiamo nel-
la Tabella 32, avviene in modo autonomo ¢ a monte del calcolo del
fabbisogno standard per la didattica, che costituisce solamente, entro
una logica sequenziale, un driver per I’imputazione di un volume di ri-
sorse che dipende dagli stanziamenti presenti nel cap. 1694 (Fondo per
il finanziamento ordinario delle universita), a loro volta decisi
nell’ambito delle spese del Ministero dell’universita e della ricerca au-
torizzate dal ddl di bilancio.

(") Capaldo fa presente che nell’esaminare le condizioni di vincolo che date fonti posso-
no presentare riguardo a costo, elasticita, rischio monetario, occorre aver riguardo non solo alle
condizioni attuali ma anche all’andamento futuro del mercato dei capitali. Sul punto, CAPALDO
P., Capitale proprio e capitale di credito nel finanziamento d’impresa, Giuffr¢, Milano, 1967,
pag. 29 e segg.

(") BRUSA L., Sistemi manageriali di programmazione e controllo, Giuffre, Milano,
2000, pag. 143 e segg.; CAPALDO P., Capitale proprio e capitale di credito nel finanziamento
d’impresa, Giuffre, Milano, 1967, pag. 15 e segg.; CAVALIERI E., FERRARIS FRANCESCHI R.,
Economia aziendale, Vol. 1, Attivita aziendale e processi produttivi (a cura di CAVALIERI E.),
Giappichelli, Torino, 1999, pag. 409 e segg.
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Tabella 32: La logica del sistema di finanziamento a costo standard

Logica del modello di

. e Logica ottimale
finanziamento in “uso

Stanziamento disponibile sul cap. 1694 | Determinazione del fabbisogno per
del Ministero formazione studenti

i
! ! i
[N} =]
% Quota base da ripartire con criterio | Stima delle risorse necessarie | 2
del costo standard al soddisfacimento del fabbi- 1} ;§
l s0gno o2
[ 05
Assegnazione delle risorse in funzione 3 g
del peso Individuazione delle fonti di |} x
finanziamento ==

Fonte: ns elaborazione.

Un modello ottimale, invece, riteniamo che avrebbe dovuto quanti-
ficare a monte il fabbisogno necessario per formare nell’esercizio il
numero di studenti complessivamente in corso e al primo anno fuori
corso — che il d.1. 20 giugno 2017, n. 91 ha specificato di voler conside-
rare — per poi pervenire alla stima delle risorse necessarie per soddisfa-
re quel fabbisogno e individuare le possibili fonti di finanziamento.

In un contesto d’impresa, la ricerca delle fonti e I’eventuale loro
indisponibilitd nella misura necessaria a coprire il fabbisogno, deve
portare alla revisione di programmi e, eventualmente, degli obiettivi,
per ritararli su misure dimensionate sulla potenza finanziaria a disposi-
zione.

Nel contesto che qui stiamo considerando, la ricerca delle “vie di
copertura” ¢ certamente terreno di valutazione politica, che deve com-
porre interessi molteplici e contrapposti definendo linee di priorita te-
nendo conto delle risorse complessivamente disponibili nel sistema di
finanza pubblica.

Laddove il processo di bilanciamento politico di questi interessi
non determini — come la recente storia del nostro Paese ha dimostrato —
I’individuazione a livello “macro” di uno stock di risorse compatibile
con il volume richiesto per la copertura del fabbisogno di finanziamen-
to, il problema del “sottofinanziamento” viene traslato, a livello “mi-
cro”, sull’economia dei singoli atenei, i quali, ricevendo un volume di
risorse inadeguato, per garantire adeguatamente i servizi didattici do-
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vranno integrarlo utilizzando altre forme di copertura.

Occorre peraltro considerare che il finanziamento dei processi pro-
duttivi realizzati da ciascuna azienda ¢ un processo unitario che deve
coinvolgere I’intero sistema delle fonti, il quale deve essere considerato
in rapporto alla complessiva struttura degli investimenti, da cui scaturi-
sce il fabbisogno di capitale (*°). Non ¢ corretto, pertanto, valutare la
copertura di dati investimenti e, in generale, I’equilibrio finanziario di
un’azienda considerando le relazioni tra taluni investimenti e talune
fonti, poiché in tal modo si escluderebbe 1’esistenza dei vincoli di com-
plementarita e interdipendenza presenti nell’ambito della complessa
struttura fonti-impieghi di capitale.

Onida ricorda, a tal proposito, che: “i finanziamenti che all’azienda
vengono provveduti in forme ed a condizioni varie, costituiscono una
mobile massa che, nel suo insieme, ricerca, per quanto ¢ possibile, con-
veniente adattamento al mutevole complesso dei fabbisogni. Anche
quando dati problemi di finanziamento si pongono in occasione di nuo-
vi particolari investimenti (determinati, ad es., da un vasto rinnovamen-
to degl’impianti), ¢ pur sempre I’azienda nella sua complessa gestione,
e quindi nel complesso dei suoi investimenti e dei suoi finanziamenti
passivi, nei suoi rischi e nella sua redditivita, che occorre prendere in
esame, per giudicare correttamente la convenienza dei nuovi finanzia-
menti per quanto riguarda 1’entita, la forma ed ogni condizione. Sem-
pre, con i fondi in qualunque modo raccolti — com’¢ stato bene affer-
mato — si finanziano le aziende, non singole operazioni né particolari

(") Sul punto, piu ampiamente, CAPALDO P., Capitale proprio e capitale di credito nel fi-
nanziamento d’impresa, Giuffré, Milano, 1967, pag. 3 e segg. In quest’opera (pagg. 3, 7 ¢ 8),
Capaldo osserva che “il finanziamento d’impresa ¢ un processo unitario. Con questa espressio-
ne vogliamo sottolineare che la scelta e la combinazione delle varie forme di finanziamento
debbono essere poste in essere in una visione unitaria dell’attivita dell’impresa — avendo ri-
guardo, tra I’altro, al sistema degli investimenti e quindi al complessivo fabbisogno finanziario
nel suo mutevole andamento — e non in funzione dei singoli investimenti, in atto o da effettuare,
autonomamente considerati (per impianti, per crediti, per materie prime, ecc.). ... Le relazioni —
di cui abbiamo ricordato e brevemente criticato le piu frequenti — che si stabiliscono tra singoli
investimenti e singoli finanziamenti, allo scopo di effettuare delle scelte in materia di forme di
finanziamento, sono in linea generale da respingere in quanto trascurano di considerare
’esistenza, nell’ambito dei vari finanziamenti e dei vari investimenti, di operosissimi vincoli di
complementarita ed interdipendenza ed in quanto ignorano che, per comporre consapevoli
strutture di finanziamento, occorrono delle conoscenze ritraibili non dall’analisi dei singoli in-
vestimenti ma soltanto da una visione unitaria dell’impresa: in particolare conoscenze inerenti
alla redditivita e al rischio”.
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investimenti” (3%).

Tenendo a mente questo principio, e osservando, nel contempo,
eventuali vincoli di destinazione di talune fonti di finanziamento, dob-
biamo rilevare che I’immissione negli atenei di un flusso di risorse
pubbliche per la didattica che risulti inadeguato rispetto al fabbisogno,
determina necessariamente il sacrificio di mezzi acquisiti per altre fina-
lita o, eventualmente, la penalizzazione della qualita dei servizi didatti-
ci offerti.

3. Un modello di riparto delle risorse per la didattica in funzione
dei costi standard

Il percorso attraverso il quale il Ministero perviene alla determina-
zione del costo standard per studente consente di assegnare agli atenei
una quota del FFO che — come abbiamo potuto riferire — non risulta
complessivamente adeguata a coprire 1’entita del fabbisogno legato ai
servizi didattici del sistema nazionale.

Gli atenei hanno la necessita di misurare la differenza tra il costo
delle risorse consumate per erogare la didattica agli studenti e le quote
ricevute dal Ministero in funzione del costo standard per studente, de-
finendo margini economici per CdS, nonché di stabilire in quale misura
il livello dei consumi sia adeguato rispetto all’attivita svolta, valutando
I’equita del processo di allocazione interna delle risorse.

Di seguito, presentiamo una breve esemplificazione per illustrare il
percorso metodologico attraverso cui ¢ possibile valutare 1’equita nel
riparto delle risorse dal confronto tra il costo standard per CdS e i costi
effettivamente sostenuti, cosi come determinati dalla contabilita analiti-
ca.

Va precisato che per essere significative sul piano economico, le
aggregazioni di costi a consuntivo, da raffrontare con quelli standard,
devono essere organizzate in modo congruente al modello ministeriale

(**) Cfr. ONIDA P., Economia d’azienda, Utet, Torino, 1971, pagg. 432-433 (il corsivo ¢
nostro). In merito al principio di non correlare i fondi a singole operazioni o a particolari inve-
stimenti in quanto con essi “si finanziano le aziende”, Onida si richiama alle affermazioni con-
tenute in: CAPRARA U., La banca. Principi di economia delle aziende di credito, Giuftre, Mila-
no, 1954, pag. 16; ZArpA G., Le produzioni nell’economia delle imprese, Vol. 111, Giuffre, Mi-
lano, 1957, pag. 565.
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che abbiamo esaminato nel corso del precedente paragrafo. Aggrega-
zioni alternative non troverebbero significato economico alla luce dello
scopo conoscitivo che qui si vuole perseguire.

Allo stesso modo, laddove il calcolo del costo dei CdS fosse deter-
minato non in ragione del confronto con i costi standard ministeriali
ma per finalitd comparative interne all’ateneo, sarebbe opportuno pro-
cedere al di fuori del modello tradizionale a full costing descritto nei
precedenti capitoli, che come noto perviene al costo di prodotto transi-
tando per i centri produttivi (e.g., dipartimenti) (**'). Questa considera-
zione trova ragione, a nostro avviso, nella rilevante entita dei costi indi-
retti rispetto ai CdS (**2), compresi quelli imputati e/o ribaltati sui centri
produttivi, da ribaltare a loro volta sui CdS nell’ultima fase del proce-
dimento di calcolo. Sembra piu razionale, invece, ricorrere a configura-
zioni parziali di costo (***)-(**), meno incerte, ad esempio, per il fatto di
non addebitare ai CdS valori derivanti da ribaltamenti di costi generali.

Cio premesso, vediamo come si possa costruire un modello che
consenta di esprimere giudizi sulla misura in cui il livello dei consumi
dei CdS sia adeguato rispetto all’attivita svolta dagli stessi.

Supponiamo, in proposito, un ateneo con i dati espressi nella se-
guente tabella, in cui il costo standard, espresso in valore assoluto me-
diante 1’associazione ad una Classe di laurea (**), sia trasformato in
termini relativi (indice di costo standard per studente) assumendo il
corso A come indice unitario di riferimento.

(**") Nel rinviare a quanto gia detto nel corso dei Capitoli 3 e 4, qui ricordiamo che il mo-
dello tradizionale di tenuta della contabilita per centri di costo perverrebbe alla stima del calco-
lo del costo di prodotto (nel nostro caso, del costo dei CdS o del costo per studente iscritto al
CdS), mediante I’imputazione finale ai prodotti dei costi diretti, degli altri costi (diretti e indi-
retti) non transitati per i centri e dei costi (pieni) allocati sui centri finali, che dovranno pertanto
essere ribaltati sulla produzione.

(***) Occorre ricordare che il concetto di costo diretto/indiretto non & assoluto ma relativo
e dipende dalla relazione con 1’oggetto di riferimento. Pertanto, costi diretti per un dipartimento
possono risultare indiretti per un CdS. Maggiore ¢ il dettaglio dell’informativa richiesta per
’analisi, piu alta sara I’entita dei costi indiretti da localizzare sull’ oggetto di costo.

(***) Ad esempio, a strutture di direct costing, semplice o integrato, o alternativamente al
costo industriale. Sul punto, per tutti, si rinvia a BRUSA L., Sistemi manageriali di programma-
zione e controllo, Giuffré, Milano, 2000, § 2.9.

(**) Questa impostazione trova riscontro anche nella pratica aziendale. Sul punto si veda
CoDAU, 1l controllo di gestione negli atenei: note di riflessione, CODAU, Sassari-Roma, 2019,
pag. 35 e segg. Il documento riporta anche alcune proposte di driver utili per I'imputazione ai
CdS dei costi indiretti.

(**) Le classi di laurea (L) sono individuate nell’Allegato 1, Tabella 2, al d.m. 8 agosto
2018, n. 585.
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Tabella 33: I dati dei costi standard del nostro esempio

cds Classe di appar- | Costo standard IZ:Z;;Z;;Z;O
tenenza per studente
studente
Corso A 3.000 1,00
Corso B 4.200 1,40
Corso C 4.800 1,60
Corso D 4.900 1,63
Corso E 4.500 1,50
Corso F 9.000 3,00
Corso G 5.600 1,87
Corso H 3.250 1,08
Corso | 3.600 1,20

Nell’ipotesi fatta, possiamo notare che I’entita delle risorse neces-
sarie per erogare i servizi didattici a due studenti iscritti, rispettivamen-
te, ai CdS A ed F, risulta pari a € 3.000 e € 9.000; in termini relativi, il
fabbisogno di risorse necessarie per erogare servizi didattici allo stu-
dente iscritto al corso F risulta triplo (indice pari a 3,00) rispetto a quel-
lo relativo allo studente iscritto al corso A, che abbiamo assunto come
base di riferimento per tutti i corsi (indice pari a 1,00).

Ipotizziamo, ora, di voler considerare un ateneo di medie dimen-
sioni, appartenente alle caratteristiche di contesto in relazione alle quali
sono stati definiti gli standard, che si pone il problema di stabilire se ha
operato una distribuzione ottimale delle risorse a disposizione per la di-
dattica nei CdS della propria offerta formativa.

Applicando gli indici di costo standard ai risultati della contabilita
analitica, possiamo individuare il costo di ciascun CdS in una situazio-
ne di distribuzione equilibrata delle risorse, che possiamo sinteticamen-
te denominare costo di equilibrio.

Tale valore ¢ definito in misura proporzionale ai costi standard,
che — ¢ il caso di ricordare — sono calcolati dal Ministero in funzione
del fabbisogno di risorse dei CdS rispetto alle specificita didattiche, alle
dotazioni infrastrutturali necessarie per lo svolgimento dell’attivita
formativa nei vari ambiti disciplinari, alle dimensioni dell’ateneo, ecce-
tera.
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1l valore di equilibrio puo essere confrontato con ’entita di risorse
effettivamente consumate da ciascun CdS, ottenuto sulla base dei risul-
tati della contabilita analitica di ateneo. Il confronto ¢ utile per capire se
I’assegnazione di risorse ai corsi, in un dato esercizio, sia avvenuta in
maniera ottimale o meno rispetto al fabbisogno espresso dagli stan-
dard, valutando, in prospettiva, eventuali politiche di perequazione in-
terna per dotare di mezzi sufficienti i corsi risultati sotto-finanziati (3¢).

Se il differenziale tra il valore delle risorse effettivamente assegna-
te al corso di laurea e il valore di equilibrio risulta pari a 0 per tutti i
corsi, la ripartizione delle risorse all’interno dell’ateneo ¢ stata effettua-
ta in modo proporzionale al fabbisogno di risorse implicito nei costi
standard e, pertanto, nella maniera piu razionale.

E importante far presente che il modello di analisi che proponiamo,
prescinde dal fatto che le risorse a disposizione dell’ateneo siano ade-
guate, o meno, rispetto alle esigenze della gestione, proponendosi
esclusivamente quale schema di analisi del processo allocativo inter-
no (**’). Questo, riteniamo, rappresenti anche il limite della nostra pro-
posta, che non consente di valutare il gap delle risorse impiegate rispet-
to all’entita del fabbisogno di capitale.

Fatta questa opportuna precisazione, per determinare il costo di
equilibrio di ciascun CdS, occorrera procedere secondo la seguente me-
todologia:

a) quantificare il numero degli studenti per CdS;

b) individuare, per ciascun corso, il costo standard che il Ministero
ha definito per la sua classe di appartenenza;

(**) Vanno ricordati, in proposito, i vincoli derivanti dalla circostanza che gran parte dei
costi dell’ateneo sono fissi, come, ad esempio, quelli dei professori, di prima e seconda fascia, e
dei ricercatori a tempo indeterminato. Il discorso ¢ parzialmente diverso per i ricercatori a tem-
po determinato, figure istituite dalla legge 240/2010, che hanno contratti di durata triennale. E
evidente che non ¢ possibile adattare il personale docente gia in ruolo rispetto all’evoluzione
della domanda di formazione, spostando quel personale sui corsi piu carenti di risorse. I risulta-
ti del modello, pero, possono tornare utili nella programmazione dei futuri processi di recluta-
mento, che andranno svolti tenendo conto delle caratteristiche del personale in servizio, della
domanda stabile di formazione e del connesso fabbisogno di risorse dei CdS.

(**") In altre parole, il modello considera come date le risorse di un ateneo, che potrebbero
di fatto essere anche insufficienti rispetto alle esigenze della gestione, e si propone di ripartirle,
con specifico riferimento a quelle destinate all’attivita didattica, in modo razionale tra i corsi di
studio. La razionalita del meccanismo allocativo ¢ valutata in funzione dei costi standard, che
presuppongono, come detto pit volte, la definizione di precisi livelli di prestazione da realizza-
re in condizioni di efficienza (BRUSA L., Sistemi manageriali di programmazione e controllo,
Giuffre, Milano, 2000, pag. 109).
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c) trasformare tali costi in corrispondenti indici di costo standard
per studente, scegliendo un CdS quale base unitaria;

d) determinare 1’indice di costo standard del CdS moltiplicando il
valore sub a) per il valore sub c);

e) determinare il costo di equilibrio di ciascun corso ripartendo il
costo totale tra 1 differenti corsi, in proporzione all’indice di costo stan-
dard determinato sub d);

f) confrontare il costo di equilibrio determinato sub e) con il totale
dei costi attribuiti al corso di studio secondo le logiche della contabilita
analitica.

Si consideri, in proposito, il caso di un ateneo che eroghi i corsi di
studio B, D, E, F, ed H della Tabella 33, che presentano i numeri di
iscritti e gli indici di costo standard riportati nella Tabella 34, dove
I’indice di costo standard per corso di studi ¢ ottenuto dal prodotto
dell’indice di costo standard unitario per il numero degli studenti di
ciascun corso.

Tabella 34: I dati dell’ateneo X

Indice di costo Numero di Indice di costo
cds standard per . standard
studenti

studente per corso
Corso B 1,40 1.000 1.400
Corso D 1,63 2.100 3.430
Corso E 1,50 800 1.200
Corso F 3,00 1.150 3.450
Corso H 1,08 1.500 1.625

Si supponga, ora, che in base alle determinazioni della contabilita
analitica si pervenga al calcolo di un costo per corso di studio come ri-
portato nella Tabella 35:

A questo punto, per poter verificare se le risorse sono state allocate
equamente tra i corsi di studio, occorrera stimare il costo standard di
equilibrio del corso di studio — ripartendo il loro costo complessivo, €
20.000.000, in proporzione al costo indice di ciascun corso — e confron-
tare, successivamente, il medesimo valore con il costo attribuito a cia-
scun corso in seguito alle procedure di contabilita analitica, in base alle
quali si € pervenuti ai dati descritti nella precedente tabella.



LA CONTABILITA ANALITICA NEGLI ATENEI

217

Tabella 35: 11 costo dei corsi di studio derivante dalla contabilita ana-

litica

CdS Costo
Corso B 7.200.000
Corso D 3.200.000
Corso E 1.600.000
Corso F 6.000.000
Corso H 2.000.000
Totale 20.000.000

Sulla base delle ipotesi fatte si perviene, pertanto, alla situazione
qui di seguito riportata:

Tabella 36: 1l differenziale rispetto al costo di equilibrio

cds bfvdt;tcnedfz(;vdt 0 Numero h;dtif:dfgﬂgo Costo dei Costo di I%{?ll(eet;gnjll Zl;.
per sttgden— studenti per corso cdsS equilibrio | sto dé}gguzll—
(1) () 3) “4) (5) (6)
[(D-(5)]
Corso B 1,40 1.000 1.400 7.200.000 2.521.386 4.678.614
Corso D 1,63 2.100 3.430 3.200.000 6.177.398 | -2.977.398
Corso E 1,50 800 1.200 1.600.000 2.161.189 -561.189
Corso F 3,00 1.150 3.450 6.000.000 6.213.417 -213.417
Corso H 1,08 1.500 1.625 2.000.000 2.926.610 - 926.610
Totale 6.550 11.105 20.000.000 | 20.000.000 0

Dalla tabella appena proposta si possono desumere alcune impor-

tanti informazioni.

Emerge con chiarezza, ad esempio, che il corso B ha goduto di ri-
sorse in eccesso rispetto al livello che abbiamo definito di equilibrio,
mentre tutti gli altri hanno presentato, rispetto alla medesima misura,
un deficit di assegnazioni.

Il corso particolarmente “danneggiato” dai processi allocativi prati-
cati in ateneo risulta il D, che ha operato con una carenza di assegna-
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zioni di circa il 48% rispetto al livello di riequilibrio (***), meritando in-
vece, riguardo al medesimo livello di efficienza, assegnazioni per ulte-
riori € 2.977.398.

Al contrario, il corso B ha impiegato risorse per un valore pari a €
7.200.000, con un’eccedenza di circa 4 milioni e mezzo di euro, pari a
circa il 185% del livello di equilibrio (€ 2.521.386) (**’).

(**) Detto valore percentuale ¢ pari al rapporto tra il differenziale tra i costi sostenuti e il
costo di equilibrio, € 2.977.398, e le risorse di equilibrio, € 6.177.398. I dati dell’esempio evi-
denziano, per il corso in esame, una carenza di risorse per circa il 48% rispetto all'entita delle
risorse di equilibrio.

(**) Detta percentuale ¢ pari al rapporto tra il differenziale tra i costi sostenuti ed il costo
di equilibrio, € 4.678.614, ¢ le risorse di equilibrio, € 2.521.386. In altri termini, il corso B ha
ottenuto risorse in eccedenza rispetto al valore di equilibrio per una percentuale di circa il
185%.



CONCLUSIONI

Il presente lavoro si ¢ occupato del processo di implementazione
della contabilita analitica nel contesto degli atenei italiani, a tre anni
dalla sua introduzione obbligatoria, unitamente all’impianto del sistema
di contabilita economico-patrimoniale e del bilancio unico.

Il tema ¢ ben noto alla letteratura, che di recente ha allargato le pro-
spettive dell’indagine scientifica allo sviluppo di sistemi integrati di
misurazione della performance, al bilancio di genere, alla sostenibilita
sociale e ambientale e al reporting integrato, nonché alla misurazione
del capitale intellettuale negli atenei. Tali prospettive possono essere
compiutamente implementate dalle amministrazioni universitarie a pat-
to di contare su un’adeguata strumentazione, di cui deve far parte pro-
prio la contabilita analitica, capace di elaborare tutte le misure necessa-
rie a soddisfare il fabbisogno evolutivo che richiedono.

Con l’ausilio di una indagine sperimentale sugli atenei italiani, ¢
stato possibile mettere a fuoco le criticita del processo di cambiamento
in atto, in un contesto che presenta una rilevante eterogeneita di com-
portamenti alla luce dell’autonomia riconosciuta alle istituzioni univer-
sitarie sul piano amministrativo-contabile (art. 7, comma 7, della legge
168/89), della cultura aziendale, della consapevolezza delle potenzialita
della nuova strumentazione contabile rispetto al fabbisogno conoscitivo
degli attori chiave.

La conoscenza preliminare di queste criticita risulta indispensabile
per gestire piu efficacemente i1 processi di innovazione contabile
all’interno delle organizzazioni universitarie, alla luce delle aspettative
derivanti dalla necessita di migliorare la conoscenza le condizioni di
svolgimento della gestione, per operare in un ambiente istituzionale che
nell’ultimo decennio ha registrato un costante contenimento dei finan-
ziamenti pubblici e che stimola la competitivita tra atenei.
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La determinazione del costo dei centri in cui ¢ suddiviso 1’ateneo
risulta utile per misurare le performance economiche delle aree di re-
sponsabilita, cosi come il calcolo del costo dei corsi di studio € una in-
formazione necessaria per verificare i margini rispetto ai costi standard
riconosciuti dal sistema di finanziamento nonché, unitamente a misure
non finanziarie — e.g. numero di iscritti, numero di laureati, percentuale
di laureati che trovano impiego ad un anno dalla laurea — per migliorare
le condizioni di erogazione dell’offerta formativa.

Sul piano operativo, questa materia offre spunti di riflessione anche
per ulteriori prospettive di impiego del potenziale informativo della
contabilita analitica, come ad esempio per la gestione integrata dei cicli
della performance e del bilancio.

Va tenuto presente che 1’introduzione nel nostro ordinamento giu-
ridico dell’obbligo di misurazione e valutazione sistematica della per-
formance, disposta dal d.lgs. 150/2009, ¢ stata considerata positivamen-
te dalla letteratura, tenendo conto che nelle realta pubbliche si realizza-
no processi di creazione e distribuzione di valore in assenza di merca-
to (3*), che i meccanismi di formazione dei proventi consentono solo in
minima parte di esprimere 1’utilita prodotta verso la collettivita destina-
taria dell’output e che, infine, I’assenza del profitto fa venire meno, tra
I’altro, la possibilita di disporre di un indicatore sintetico della perfor-
mance realizzata (3*).

La dottrina ha pertanto evidenziato, da questi limiti, una serie di va-
lide ragioni per cui risulta necessario implementare sistemi per misura-
re la performance (PMS) nelle amministrazioni pubbliche. Tra queste,
si desidera ricordare soprattutto le seguenti:

— supportare i processi decisionali e di controllo (*?) — i PMS con-

(**°) DICKER J., How Should We Measure Public Sector Performance?, Viewpoint Paper
for the 2020 Public Service, Trust, November 2010, pag. 5; MONTEDURO F., La misurazione
delle performance, in HINNA L., MARCANTONI M., Dalla riforma del pubblico impiego alla ri-
forma della Pubblica Amministrazione, FrancoAngeli, Milano, 2011, pag. 48; O’MAHONY M.,
STEVENS P., Output and productivity growth in the education sector: comparisons for the US
and UK, in “Journal of Productivity Analysis”, Vol. 31, No. 3, 2009, pag. 178.

(**") Cfr. retro, Capitolo 1, § 1.3. Sul punto si vedano anche ANTHONY R.N., YOUNG
D.W., Non profit. 1l controllo di gestione, 2" ed. italiana, McGraw-Hill Italia, Milano, 2002.,
pag. 39 e segg.; GUTHRIE J., ENGLISH L., Performance information and programme evaluation
in the Australian public sector, in “International Journal of Public Sector Management”, Vol.
10, No. 3, 1997, pag. 155.

(***) MONTEDURO F., La misurazione delle performance, in HINNA L., MARCANTONI M.,
Dalla riforma del pubblico impiego alla riforma della Pubblica Amministrazione, FrancoAnge-
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sentono di gestire la performance seguendo una visione unitaria, che
coinvolge gli attori presenti ai vari livelli (strategico, direzionale ed
operativo) dell’amministrazione;

— favorire I’apprendimento interno (***) — i PMS obbligano a forma-
lizzare i risultati, richiedono strutture di monitoraggio, creano occasioni
di controllo e, pertanto, possono innescare percorsi di miglioramento
continuo;

—migliorare la capacita di problem-solving degli organi decisiona-
li (***) — 1 PMS aiutano ad effettuare diagnosi sulle cause dei problemi
che impediscono di raggiungere gli obiettivi prefissati, soprattutto se
impostati su una prospettiva di medio e lungo termine e, da questo pun-
to di vista, rendono piu efficace il sistema aziendale delle decisioni;

— migliorare 1’accountability (**) — 1 PMS aumentano le possibilita
di “dare conto” agli stakeholders sui servizi resi, sui costi sostenuti, sul
valore prodotto;

— accrescere la trasparenza (*°) — i PMS possono attivare forme di
controllo sociale, a patto di utilizzare una informativa chiara e com-
prensibile per tutti (*7);

li, Milano, 2011, pag. 49; OECD, Public Sector Modernisation: Governing for Performance,
Policy Brief, October 2004, pag. 2.

(***) DE BRUUN H., Performance measurement in the public sector: strategies to cope with
the risks of performance measurement, in “International Journal of Public Sector Manage-
ment”, Vol. 15, No. 7, 2002, pag. 579; LIGUORI M., SiCILIA M., STECCOLINI L., Performance
measurement e management nelle aziende pubbliche, in ROTA S., SICILIA M., STECCOLINI L.,
Bilancio e misurazione della performance nelle amministrazioni pubbliche, Maggioli, Santar-
cangelo di Romagna, 2012, pag. 312 e segg.

(***) Sul punto, anche se riferito alle imprese, si veda SPITZER D.R., Transforming Perfor-
mance Measurement. Rethinking the Way We Measure and Drive Organizational Success,
Amacom American Management Association, New York, 2007, pag. 18.

(**) DICKER J., How Should We Measure Public Sector Performance?, Viewpoint Paper
for the 2020 Public Service, Trust, November 2010, pag. 5; MONTEDURO F., La misurazione
delle performance, in HINNA L., MARCANTONI M., Dalla riforma del pubblico impiego alla ri-
forma della Pubblica Amministrazione, FrancoAngeli, Milano, 2011, pag. 49; OECD, Public
Sector Modernisation: Governing for Performance, Policy Brief, October 2004, pag. 2;
PRrOPPER C., WILSON D., The use and usefulness of performance measures in the public sector,
in “Oxford Review of Economic Policy”, Vol. 19, No. 2, 2003, pag. 253.

(***) DE BRUUN H., Performance measurement in the public sector: strategies to cope with
the risks of performance measurement, in “International Journal of Public Sector Manage-
ment”, Vol. 15, No. 7, 2002, pag. 579.

(**7) Sul ruolo determinante giocato dalle informazioni ai fini sia della trasparenza dei
comportamenti del settore pubblico, sia del controllo sociale, si rinvia a FARNETI G., Introdu-
zione all’economia dell’azienda pubblica. Il sistema, i principi, i valori, Giappichelli, Torino,
1995, pag. 203 e segg.; FARNETI G., Ragioneria pubblica. Il “nuovo” sistema informativo delle
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— migliorare le performance individuali (***) — 1 PMS legano insie-
me obiettivi, target, indicatori di controllo e incentivi; possono pertanto
facilitare la determinazione del contributo individuale al risultato gene-
rale, stimolare la riflessione del management sulle deviazioni rispetto
alle previsioni, favorire 1I’individuazione di best practice da prendere a
modello di riferimento;

—creare le basi per un benchmarking interno ed esterno
all’amministrazione — i PMS sono strumenti utili per realizzare analisi
comparative, nel tempo e nello spazio, tra diverse amministrazioni
pubbliche o riguardanti unita organizzative interne al perimetro azien-
dale (*);

— supportare il processo di allocazione delle risorse (*°) — i PMS
possono fornire parte di quelle informazioni mancanti per I’assenza del
mercato e risultare utili strumenti di supporto ai processi allocativi, a
patto di essere predisposti con la qualita ed accuratezza necessaria ad
evitare distorsioni nella distribuzione di risorse;

— responsabilizzare sui risultati della gestione (*') — i PMS possono

aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2004, pag. 14 e segg.; YANG K., HOLZER M., The Per-
formance-Trust Link: Implications for Performance Measurement, in ‘“Public Administration
Review”, Vol. 66, No. 1, 2006, pagg. 114-126.

(***) DE BRUUN H., Performance measurement in the public sector: strategies to cope with
the risks of performance measurement, in “International Journal of Public Sector Manage-
ment”, Vol. 15, No. 7, 2002, pag. 579; DICKER J., How Should We Measure Public Sector Per-
formance?, Viewpoint Paper for the 2020 Public Service, Trust, November 2010, pag. 5;
PRrOPPER C., WILSON D., The use and usefulness of performance measures in the public sector,
in “Oxford Review of Economic Policy”, Vol. 19, No. 2, 2003, pag. 253; VAGNONI E., I/ con-
tributo della misurazione della performance alla gestione delle risorse umane nelle aziende
pubbliche, in “Azienda pubblica”, Vol. 9, N. 1, 1996.

(**°) Per garantire la fruibilita delle informazioni all’esterno e la comparabilita dei risultati
delle varie amministrazioni, anche ai fini del controllo sociale, il d.lgs. 150/2009 ha previsto
I’istituzione di un portale della trasparenza, una sorta di contenitore on line dei documenti sulla
performance (Piani della performance, Relazione sulla performance, Programmi triennali per la
trasparenza, Carte dei servizi, ecc.) e di informazioni inserite direttamente dai referenti della
performance e trasparenza (obiettivi strategici ed operativi, indicatori e target prefissati).

(**) BOLAND T., FOWLER A., 4 systems perspective of performance management in public
sector organizations, in “International Journal of Public Sector Management”, Vol. 13, No. 5,
2000, pagg. 417-446; DICKER J., How Should We Measure Public Sector Performance?, View-
point Paper for the 2020 Public Service, Trust, November 2010, pag. 5; MONTESINOS V.,
BRrusca 1., MANES RossI F., AVERSANO N., The usefulness of performance reporting in local
government: comparing Italy and Spain, in “Public Money and Management”, Vol. 33, No. 3,
2013, pagg. 171-176; SALVATORE C., Il processo di trasformazione dei sistemi di controllo con-
tabile e gestionale nelle aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano, 2013, pag. 21.

(**") DE BRUUN H., Performance measurement in the public sector: strategies to cope with
the risks of performance measurement, in “International Journal of Public Sector Manage-
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favorire il management by objectives e, regolando la valorizzazione del
merito, motivare manager e funzionari al conseguimento delle finalita
dell’amministrazione.

Nonostante le potenzialita dei PMS nelle amministrazioni pubbli-
che, gli studi che sono stati sin qui condotti sugli atenei del nostro Pae-
se hanno dimostrato la loro inefficacia quali strumenti di supporto ai
processi di pianificazione strategica.

A seguito dell’analisi documentale dei piani della performance ap-
provati dagli atenei italiani per i cicli 2011-2013 e 2014-2016, Angiola
et al. (**) hanno individuato tre principali cause di questo fenomeno:

—1l fatto che tali documenti fossero redatti senza 1’apporto della
componente accademica, che pur dovendo assicurare il miglior contri-
buto alle performance didattiche e di ricerca delle universita, li ritene-
va, invece, un adempimento burocratico riservato alla sfera amministra-
tiva,

— la focalizzazione dei piani sulla dimensione operativa della ge-
stione a scapito di quella strategica;

—una formulazione ambigua degli obiettivi, spesso confusi con le
attivita dei servizi amministrativi e non collegati a indicatori di outco-
me.

La prima e la terza criticita trovano conferma anche in uno studio
di Busetti e Dente (*3), che peraltro sottolineano la mancanza, nella
formulazione degli obiettivi, di una visione sistemica ascrivibile alla
separazione tra la dimensione accademica e quella amministrativa. An-
che Monteduro (**), con un’analisi trasversale a diverse tipologie di
amministrazioni, ivi comprese 22 universita, riscontra solamente in rari
casi ’impiego di indicatori atti a misurare 1’outcome — vale a dire la
terza criticita — rinvenendo peraltro un’associazione positiva tra la qua-
lita della disclosure dell’outcome, la scala dimensionale delle ammini-

ment”, Vol. 15, No. 7, 2002, pag. 579; OECD, Public Sector Modernisation: Governing for
Performance, Policy Brief, October 2004, pag. 2.

(**) ANGIOLA N., BIANCHI P., DAMATO L., Performance management in public universi-
ties: overcoming bureaucracy, in “International Journal of Productivity and Performance Man-
agement”, Vol. 67, No. 4, 2018, pag. 748.

(*) BUSETTI S., DENTE B., Focus on the finger, overlook the moon: the introduction of
performance management in the administration of Italian universities, in “Journal of Higher
Education Policy and Management, Vol. 36, No. 2, 2014, pagg. 225-237.

(***) MONTEDURO F., The Adoption of Outcome-Related Performance Indicators in Exter-
nal Reporting: An Empirical Study, in “International Journal of Public Administration”, Vol.
40, No. 10, 2017, pagg. 860-874.
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strazioni e il loro grado di regolamentazione. Dal Molin ef al., sempre
con un’analisi documentale sui piani, riscontrano un gap qualitativo e
di utilizzo dei sistemi PMS da parte delle amministrazioni universita-
rie (*%).

Complessivamente tali risultati restituiscono un quadro in cui gli
atenei, almeno nei primi cicli della performance, sembrano aver consi-
derato i documenti per programmare gli obiettivi come un mero adem-
pimento formale, anche per non cadere nel meccanismo sanzionatorio
previsto dal d.Igs. 150/2010, e in quanto tale poco utile a dare organici-
ta, sul piano sostanziale, al sistema delle scelte strategiche ed operative
delle universita (+).

Una conferma di questa impressione ¢ data dalla chiamata
dell’ Anvur alla integrazione tra il ciclo della performance e quello del
bilancio, che gli atenei, al pari delle altre amministrazioni pubbliche,
risulta abbiano impostato con logiche separate (*7). Questa situazione si
traduce in uno scollamento, a monte, tra gli obiettivi del ciclo della per-
formance e il volume di risorse assegnate ai centri a seguito del proces-
so di concordamento del budget e a valle, in assenza di adeguati sistemi
di contabilita analitica, nella mancata conoscenza sull’uso effettivo del-
le risorse assegnate rispetto allo stato di conseguimento di ciascun
obiettivo.

L’Anvur ¢ intervenuta in materia di performance degli atenei con tre
documenti di indirizzo:

—le Linee guida per la gestione integrata, approvate nel luglio

(*) DAL MOLIN M., TURRI M., AGASISTI T., New Public Management Reforms in the Ital-
ian Universities: Managerial Tools, Accountability Mechanisms or Simply Compliance?, in
“International Journal of Public Administration”, Vol. 40, No. 3, 2017, pagg. 256-269.

(*®) Sulla funzione della programmazione come strumento di razionalizzazione delle scel-
te e della loro esecuzione, si rinvia a CAPALDO P., La programmazione aziendale, Giuffre, Mi-
lano, 1965, pag. 10; CAPALDO P., I/ bilancio dello Stato nel sistema della programmazione eco-
nomica, Giuffré, Milano, 1973, pag. 39.

(*7) Sulla necessita della integrazione negli atenei tra i due cicli, si rinvia, per maggiori
approfondimenti, ai seguenti lavori: ARNABOLDI M., SCHIAVONE M. (a cura di), Programmazio-
ne integrata e performance. Gestione manageriale per il miglioramento dei servizi nelle uni-
versita, 11 Mulino, Bologna, 2018; AVERSANO N., MANES RossI F., POLCINI TARTAGLIA P., [
sistemi di misurazione della performance nelle universita: considerazioni critiche sul sistema
italiano, in “Management Control”, 1, 2017, pagg. 15-36; MONTEMARI M., Programmazione e
controllo negli Atenei. Strumenti a supporto della governance in un contesto evolutivo, Giappi-
chelli, Torino, 2018, pagg. 109-110.
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2015 (#8);

—la Nota di indirizzo per la gestione del ciclo della performance
2018-2020, approvata il 20 dicembre 2017;

—le Linee guida per la gestione integrata dei cicli di performance e
bilancio, approvate nel gennaio 2019 (*®).

Tra questi, il terzo documento ¢ dedicato interamente al tema della
integrazione tra i due cicli.

Riteniamo che tra i vari aspetti cruciali promossi dall’Agenzia,
emergano soprattutto i seguenti:

1. la necessita di allineare tempistiche e processi organizzativi dei
due cicli;

2. il riconoscimento della funzione e del ruolo della contabilita
analitica nel processo di integrazione;

3. la necessita di sviluppare le misurazioni economiche integran-
do le stesse, in una prospettiva bilanciata, con la disclosure del non-
financial reporting;

4. lo sviluppo di una roadmap per la integrazione.

Rispetto alla necessita di allineamento di tempi e processi organiz-
zativi nella prospettiva di realizzare il performance budgeting — punto
sub 1 — I’ Agenzia suggerisce di usare cautela e valutare attentamente i
cambiamenti organizzativi richiesti, gli ostacoli di natura culturale,
procedendo alla “istituzionalizzazione” dell’innovazione in modo gra-
duale. Si tratta di una prospettiva assolutamente coerente con
I’approccio suggerito dalla letteratura, alla luce dei numerosi fallimenti
e delle esperienze di successo peraltro richiamate nel corso di questo
lavoro e in particolare nel Capitolo 2.

Una delle novita piu importanti — punto sub 2 — ¢ 1’esplicito ricono-
scimento del ruolo della contabilita analitica nel processo di integrazio-
ne, a cui ¢ dedicato un intero paragrafo delle Linee guida. La contabilita
analitica, unitamente agli altri strumenti del CdG, viene addirittura qua-
lificata come “conditio sine qua non” di un approccio integrato (*'°).

La misurazione delle risorse consumate dai centri di responsabilita

(**) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata del Ciclo della Performance delle uni-
versita statali italiane, Luglio, 2015.

(*) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bi-
lancio delle Universita statali italiane, Gennaio, 2019.

(*'%) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bi-
lancio delle Universita statali italiane, Gennaio, 2019, pag. 7.
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e di quelle richieste per realizzare gli obiettivi a loro affidati, cui si puo
pervenire impostando adeguatamente un sistema di contabilita analiti-
ca, ¢ necessaria infatti per una gestione integrata dei cicli della perfor-
mance ¢ di bilancio a partire dal processo di previsione (*'').

Sul punto, le Linee guida operano una fondamentale distinzione tra
obiettivi di sviluppo, che determinano un consumo di risorse general-
mente misurate da determinazioni a costi diretti, e quelli di funziona-
mento, pit complessi da valutare sul piano economico in assenza di
contabilita analitica:

“Sul piano operativo, infatti, in assenza della contabilita analitica

puo essere stimato soltanto il fabbisogno economico degli obiettivi

che prevedono costi o investimenti aggiuntivi (es. i progetti), mentre

e molto piu difficile definirlo per quelli legati alle cosiddette attivita

ordinarie, che pur richiedono risorse considerevoli, per le quali non

e possibile (o ¢ molto complicato) incidere sui costi (fissi), essendo

legati al funzionamento stesso delle strutture (coincidono quasi

esclusivamente con il valore degli stipendi del personale ivi impiega-

to). Alcuni Atenei per affrontare la questione attribuiscono un budget

ai soli “obiettivi di progetto”, con la conseguenza che i soggetti re-

sponsabili rispondono sia del loro conseguimento, sia delle risorse

impiegate. Cio li differenzia da coloro a cui invece sono assegnati

“obiettivi di funzionamento”, che saranno valutati soltanto sul rag-

giungimento dei risultati prefissati. Un utilizzo adeguato della con-

tabilita analitica — questo ¢ il punto — annulla questa differenza, per-

ché consente di misurare in modo piu corretto (idealmente ‘pieno’) il

valore delle risorse assorbite per la realizzazione di qualsiasi attivita

e obiettivo, a prescindere dalla loro natura” (*1?).

Non meno importante — punto sub 3 — ¢ il riconoscimento della ne-
cessita di sviluppare misurazioni economiche integrate, in una prospet-
tiva bilanciata, con I'informativa non finanziaria. Il tema ¢ assoluta-
mente attuale, tenendo conto del fatto che nell’ultimo decennio si € raf-
forzato il dibattito sull’allargamento della comunicazione d’impresa al
di 1a dei confini economico-finanziari, nella prospettiva di integrare
nella disclosure resa al pubblico informazioni cosiddette non finanzia-

(*'") Sul punto, si rinvia a CANTELE S., Contabilita, budget e controllo economico nelle
universita, Rirea, Roma, 2012, Cap. 3.

(*'*) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bi-
lancio delle Universita statali italiane, Gennaio, 2019, pag. 7.
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rie, relative alla sostenibilita ambientale e sociale (“3), al modello di bu-
siness, alle risorse intangibili.

Recentemente, la direttiva EU 2014/95, emanata il 15 novembre
2014, ha regolato I’informativa minima della comunicazione non finan-
ziaria e sulla diversita da parte delle imprese di grandi dimensioni, che
costituiscono enti di interesse pubblico, e dei gruppi di grandi dimen-
sioni, disponendo la presentazione, nella relazione sulla gestione, di
una dichiarazione contenente informazioni ambientali, sociali, attinenti
al personale, al rispetto dei diritti umani, alla lotta contro la corruzione
attiva e passiva in misura necessaria alla comprensione dell’andamento
dell’impresa, dei suoi risultati, della sua situazione dell’impatto della
sua attivita.

Sia pure la direttiva non determini obblighi a carico delle ammini-
strazioni pubbliche e, pertanto, delle universita statali, costituisce un
punto di riferimento per incoraggiarne 1’uso volontaristico (**), alimen-
tando la pressione da parte del sistema istituzionale che richiede
un’accountability piu efficace.

Peraltro, il quadro professionale si va arricchendo di standard e di
modelli di riferimento predisposti per le realta pubbliche (**); anche il
settore dell’Higher Education nazionale presenta un chiaro esempio
della direzione evolutiva del reporting, come testimoniano le recenti
Linee guida per il Bilancio di Genere negli Atenei italiani rilasciate
dalla Conferenza dei Rettori delle Universita Italiane nel Settembre
2019.

(**) Sul tema, nel contesto degli atenei, si rinvia ai seguenti lavori: ARNABOLDI M.,
AzzONE G., PERITI E., Universita sostenibili: progetti e azioni per campus attenti all'ambiente,
Il Mulino, Bologna, 2019; FARNETI F., SIBONI B., DEL SORDO C., La misurazione della perfor-
mance sociale nell esperienza dell Universita di Bologna, in “Management Control”, 1, 2017,
pagg. 137-166; Mio C., La rendicontazione sociale negli atenei italiani: valori, modelli, misu-
razioni, FrancoAngeli, Milano, 2016; MOGGI S., Il sustainability reporting nelle universita.
Modelli, processi e motivazioni che inducono al cambiamento, Maggioli, Santarcangelo di Ro-
magna, 2016; MOGGI, S., Social and environmental reports at universities: a Habermasian
view on their evolution, in “Accounting Forum”, Vol. 43, No. 3, 2019, pagg. 283-326;
VAGNONI E., CAvIccHI C., An exploratory study of sustainable development at Italian universi-
ties, in “International Journal of Sustainability in Higher Education”, Vol. 16, No. 2, 2015,
pagg. 217-236.

(*'*) GUTHRIE J., MARTIN-SARDESAI A., Contemporary Challenges in Public Sector Re-
porting. Integrated Reporting and Beyond, in MANES RossI F., ORELLI R.L., New Trends in
Public Sector Reporting, Palgrave, Macmillan, 2020, pag. 6.

(*%) Ad esempio, il GLOBAL REPORTING INIZIATIVE, Public sector sustainability reporting:
Remove the clutter, reduce the burden, September, 2012.
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Nel caso degli atenei, I’ Anvur richiama esplicitamente la necessita
di abbinare alla prospettiva economica una informativa legata
all’efficacia — qualita della didattica erogata (+'¢), della ricerca svolta,
del diritto allo studio, impatto socio-economico generato sul territorio —
che non deve essere posta in secondo piano rispetto alla prima (*'7).

Lo sviluppo della contabilita analitica e la rendicontazione integrata
rappresentano due tasselli anche della roadmap per 1’integrazione, di
cui al punto sub 4), che deve ruotare su cinque azioni prioritarie:

— coinvolgimento dei dipartimenti alla formulazione del quadro
strategico e sviluppo della programmazione finanziaria nel rispetto di
tale quadro;

— messa a punto di un budgeting sostenibile;

—revisione dei regolamenti e del Sistema di misurazione e valuta-
zione della performance in coerenza con il processo di integrazione;

— “avvio” graduale della contabilita analitica, anche con forma ex-
tra-contabile, per gestire i rischi del processo di cambiamento;

—realizzazione di rendicontazioni integrate con analisi degli sco-
stamenti sulle dimensioni considerate (economico, patrimoniale, finan-
ziaria e strategica) (*'®).

Il processo deve condurre, entro un arco di tempo che va da giugno
a gennaio — termine di approvazione del piano integrato — a un docu-
mento unitario di programmazione o quantomeno a un quadro sistema-
tico di documenti, obbligatori o composti volontariamente, tra loro for-
temente correlati ('), come evidenzia la seguente Figura.

(**) Non mancano esempi di studi pioneristici sull’impiego di nuove fonti informative per
misurare ’efficacia dei servizi resi. Sul punto, ad esempio, si rinvia al seguente lavoro:
AGOSTINO D., ARNABOLDI M., Social media data used in the measurement of public services
effectiveness: Empirical evidence form Twitter in higher education institutions, in ‘“Public Poli-
cy and Administration”, Vol. 32, No. 4, 2017, pagg. 296-322.

(*'") “Per quanto determinante, quindi, la prospettiva economico-finanziaria ¢ soltanto una
delle molte che possono essere considerate nell’attivita di programmazione e valutazione delle
prestazioni di un ateneo ed ¢ per questo che ¢ auspicabile 1’adozione di una visione sistematica
e incrementale”. Cfr. ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance
e del bilancio delle Universita statali italiane, Gennaio, 2019, pag. 8.

pag

(*'*) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bi-
lancio delle Universita statali italiane, Gennaio, 2019, pag. 9.

(*'*) ANVUR, Linee Guida per la gestione integrata dei cicli della performance e del bi-
lancio delle Universita statali italiane, Gennaio, 2019, pag. 9.
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Figura 15: La mappa per lintegrazione dei cicli nella prospettiva
Anvur
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d'esercizio

Fonte: SCALETTA A., La gestione integrata del ciclo delle performance nelle Universita, Anvur,
Roma, 2019, pag. 39.

Per concludere, riteniamo di tornare ancora una volta sul rischio,
sovente evidenziato in letteratura (*°), che una innovazione contabile,
quale I’implementazione della contabilita analitica per il CdG, possa
essere interpretata dagli attori chiave del processo come un mero
adempimento, da attuare prevalentemente per ragioni di carattere for-
male, al fine di legittimarsi conformandosi alle aspettative esterne di ri-
spetto delle norme.

Riteniamo che la sfida della integrazione possa guidare gli atenei a
un cambiamento sostanziale, quello di elaborare in una cornice unitaria
tutta una serie di documenti, gia imposti dalla norma o da pressioni
esercitate dall’ambiente istituzionale, per migliorare la qualita del si-
stema delle decisioni e della comunicazione aziendale e, in definitiva,
I’accountability verso la collettivita di riferimento. In questa chiave di

(**) “Institutional theory argues that organizations gain legitimacy by conforming to ex-
ternal expectations regarding appropriate management control systems in order to appear
modern, rational, and efficient to external observers, but tend to separate their internal activi-
ties from the externally-focused symbolic systems” (CAVALLUZZO K.S., ITTNER C.D., Imple-
menting performance measurement innovations: evidence from government, in “Accounting,
organizations and society”, Vol. 29, No. 3-4, 2004, pag. 249.
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lettura, la contabilita analitica pud giocare un ruolo chiave nella produ-
zione di quelle misure economiche necessarie per elevare la qualita
dell’informativa integrata di ateneo.
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