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Roma, 27 pit, 2000

(are Prarciute.

mi onoro presentarLe 1’'unito Documento concernente “la rilevazione dei
costi del 1° semestre” e “la revisione del budget dello Stato per I’arino 2000”,
predisposto dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, nell’ambito
del processo di attuazione del sistema di contabilita economica analitica delle
Amministrazioni pubbliche.

I Documento sintetizza i costi che le Amministrazioni interessate hanno
sostenuto nel 1° semestre ed il conseguente aggiornamento delle previsioni
economiche per I’anno in corso, ed e stato realizzato utilizzando le specifiche
elaborazioni effettuate dal sistema informativo del Ministero del Tesoro, del
Bilancio e della Programmazione Economica.

L’analisi effettuata ha interessato le strutture organizzative delle
Amministrazioni centrali dello Stato e potra essere estesa ai relativi servizi dalle
stesse svolti.

Colgo I’occasione per inviarLe i sensi della piu alta considerazione.

Sen. Avv. Nicola MANCINO
Presidente del Senato della Repubblica
ROMA
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Roma, 22 DIC.2000

(oo ?W\l,

mi onoro presentarLe 1’unito Documento concernente “la rilevazione dei

costi del 1° semestre” e “la revisione del budget dello Stato per I’anno 20007,
predisposto dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, nell’ambito
del processo di attuazione del sistema di contabilitd economica analitica delle
Amministrazioni pubbliche.

Il Documento sintetizza i costi che le Amministrazioni interessate hanno
sostenuto nel 1° semestre ed il conseguente aggiornamento delle previsioni
economiche per 1’anno in corso, ed ¢ stato realizzato utilizzando le specifiche
elaborazioni effettuate dal sistema informativo del Ministero del Tesoro, del
Bilancio e della Programmazione Economica.

L’analisi effettuata ha interessato le strutture organizzative delle
Amministrazioni centrali dello Stato e potra essere estesa ai relativi servizi dalle

stesse svolti,

Colgo I'occasione per inviarLe i sensi della pil alta considerazione.

\ﬂ[«w&-» V\'V

On.le Luciano VIOLANTE
Presidente della Camera dei Deputati
ROMA
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PARTE 1

NOTE ILLUSTRATIVE SULLE RILEVAZIONI DEL SISTEMA DI
CONTABILITA’ ECONOMICA ANALITICA
DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE
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1. Negli ultimi anni, in Italia, si € sviluppata I’esigenza di completare
le informazioni finanziarie, con altrettante di tipo economico volte a
facilitare, in una visione armonica, la valutazione del costo dei servizi e
delle attivita prodotte dalle Amministrazioni pubbliche, quale momento
preliminare e determinante delle decisioni di finanza pubblica.

In tale prospettiva si € sviluppata la riforma del sistema contabile e di
bilancio dello Stato, che ha trovato il fondamento normativo nella Legge n.
94 del 1997 di riforma del bilancio dello Stato e nel connesso D. Leg.vo di
esecuzione n. 279/1997, istitutivo del sistema unico di contabilitd
economica per centri di costo; e, da ultimo, nel D. Leg.vo n. 286/1999, che
attua il riordino ed il potenziamento dei meccanismi e degli strumenti di
monitoraggio e di valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati
dell’attivita dell’ Amministrazione.

Il nuovo sistema di contabilitd economica analitica ha comportato
I’avvio — a partire dall’anno 2000 per le Amministrazioni centrali dello
Stato — di un processo budgetario dalle caratteristiche innovative per la
Pubblica Amministrazione, il cui quadro normativo di riferimento — gia
delineato nella nota tecnica allegata alla circolare n. 32 del 26 maggio
1999, contenente le prime regole di costruzione del budget — & stato
illustrato dapprima nel documento "Il Budget dello Stato per I'anno 2000,

presentato al Parlamento nello scorso mese di febbraio e, poi, nell’analogo
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documento per il 2001 presentato al Parlamento contestualmente al disegno
di legge di bilancio (finanziario) per lo stesso 2001.

In tali documenti sono stati esposti i budget economici di ciascun
centro di costo, consentendo al Parlamento ed agli organi di indirizzo
politico, i Ministri, di avvalersi di un’efficace strumento destinato,
rispettivamente, ad accrescere e migliorare I’informazione per qualificare le
decisioni, e a supporto dell’assegnazione delle risorse alla dirigenza.

La raccoita e la predisposizione delle informazioni economiche
consente, infatti, di evidenziare le esigenze funzionali e gli obiettivi
concretamente perseguibili e al tempo stesso supportano sia il processo di

ormazione del bilancio (e specificamente la costruzione e l'approvazione)
H

costituendo elemento di trasparenza e di conoscenza dell’utilizzo delle
risorse, sia il processo di controllo interno di gestione.

In una visione sistemica a regime, l'analisi dei costi, scaturente dal
sistema contabile introdotto, consentira alle Amministrazioni di spesa di
procedere ad una efficace azione di autocontrollo e di corretta allocazione
delle risorse in sede di formulazione delle proposte di bilancio, previa
identificazione di obiettivi e programmi; e, al tempo stesso, porra in grado
il Ministro del Tesoro di coordinare lc proposte dei diversi dicasteri sulla

base della valutazione del costo delle funzioni e dei servizi istituzionali.

Proprio a tali fini & necessario procedere, in corso d’anno, alla

osservazione dell’evoluzione dei costi, (cioe alla loro rilevazione), anche
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per poter disporre di informazioni aggiuntive per eventuali manovre
correttive.

E’ in tale ottica che il Ministro del Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione Economica si avvale delle rilevazioni compiute per
riqualificare il costo delle funzioni e dei servizi istituzionali, ponendole
anche a supporto del procedimento di riconsiderazione degli aggregati del
bilancio finanziario dello Stato (art 4 bis della Legge n. 468/1978).

A tal fine & previsto che le Amministrazioni trasmettano gli elementi
economici rilevati al Ministero del Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione Economica, anche attraverso evidenze informatiche (art.
12, comma 1, del D. Leg.vo n. 279/1997). In proposito la Legge n. 59/1997
(art. 17, comma 1, lettere da a ad e) stabilisce che le Amministrazioni si
organizzino per realizzare un proprio sistema informativo — statistico di
supporto al controllo interno di gestione, assicurandone 1’integrazione con
il sistema informatico del Ministero del Tesoro — Dipartimento della
Ragioneria Generale dello Stato e con la banca dati prevista presso la
Presidenza del Consiglio dei Ministri, al fine di garantire il costante flusso

delle informazioni.

2. Va osservato, al riguardo, che il principio chiave della contabilita
economica per la rilevazione dei fatti amministrativi, € quello della

competenza economica, secondo cui ad ogni oggetto deve essere associato
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il relativo costo, definito come valore delle risorse impiegate per realizzarlo
e indipendentemente dall’esborso per 1’acquisizione delle medesime.

La manifestazione del costo derivante dall’effettivo utilizzo delle
risorse non ¢, infatti, direttamente riconducibile — nell’ambito del sistema

di contabilitad finanziaria — a nessuna delle fasi di gestione della spesa, che

rappresenta 1’esborso monetario legato all’acquisizione delle risorse stesse.

Le fasi contabili della spesa, infatti, assumono connotazioni diverse
in stretta relazione all’espressione finanziaria che sono chiamate a
rappresentare, non riuscendo a qualificare l’utilizzazione delle risorse
acquisite.

Le rilevazioni che consentono di rappresentare i costi sostenuti,

pertanto, devono essere effettuate nel momento in cui gli eventi si

manifestano, associando convenzionalmente tale momento ad un
documento, che attesti 1’effettivo impiego della risorsa considerata.

Al fine, quindi, di rappresentare compiutamente lo svolgimento della
gestione in termini economici e gli eventi amministrativi che generano
costi, le Amministrazioni pubbliche, individuati i propri centri di costo,
devono procedere poi alla rilevazione dei costi sostenuti ed alla
attribuzione delle voci di costo ai singoli servizi svolti.

Nella rilevazione dell’onere occorre, inoltre, tenere conto sia del

tempo in cui la risorsa (bene e servizio) viene impiegata dando luogo al
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correlativo costo, sia della quantita di risorsa utilizzata che né esprime il
consumo rispetto ad una unita di misura di riferimento.

L’attribuzione del costo di ciascuna risorsa all’unitd organizzativa
che le gestisce operativamente permette di collegare I'impiego delle risorse
stesse agli obiettivi assegnati. Cid rende possibile una lettura dei costi
sostenuti secondo I’articolazione della struttura organizzativa, che
rappresenta il sistema dei centri di costo.

Parallelamente alla logica per responsabilita correlata alla
configurazione organizzativa, i costi possono essere messi in relazione con
le finalita da raggiungere: per erogare i servizi che perseguono le finalita
stabilite, & necessario utilizzare risorse (umane, finanziarie e strumentali)
che, espresse in termini economici, forniscono una valorizzazione del costo
legato al raggiungimento di un obiettivo. E cosi possibile quantificare il
costo delle risorse destinate alle diverse finalitd perseguite ed effettuare
valutazioni circa ’efficacia e ’efficienza della gestione pubblica.

Per la costruzione di un legame fra risorse ed obiettivi € necessario
considerare le attivitd svolte nell’ambito della pubblica Amministrazione e
collegarle al fine per il quale sono effettuate. Il sistema dei servizi, quindi,
¢ costituito dall'insieme di attivita finalizzate al raggiungimento degli
obiettivi: attraverso l’identificazione e la valorizzazione delle risorse

impiegate si perviene all'espressione dei costi dell’obiettivo.
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Nell’ambito della pubblica Amministrazione, 1’individuazione dei
servizi erogati si scontra con la complessitd e 1’estrema variabilitd delle
prestazioni fornite dalle Amministrazioni, e con i diversi livelli di dettaglio
ritenuti significativi ai fini dell’interpretazione dei fenomeni economici.
Sono evidenti, infatti, i diversi scopi ed interessi conoscitivi proi)ri delle
Amministrazioni e degli organismi istituzionali di controllo.

Anche in funzione delle innovazioni organizzative che il D. Leg.vo
n.300/1999 introduce in via operativa dal prossimo 2001, a tutt’oggi, non ¢
ancora stato dato corso all’attribuzione dei costi ai relativi servizi né,

ancora, alla correlativa rilevazione.

3. Per il primo anno, le Amministrazioni centrali dello Stato sono
state chiamate alle rilevazioni dei costi sostenuti nel primo semestre ed
all’aggiornamento eventuale del Budget economico.

Va specificato in proposito che, diversamente dalle scrittu:é
finanziarie la cui titolarita & del Ministero del Tesoro, del Bilancio e della
Programmazione Economica — Dipartimento della Ragioneria Generale
dello Stato, le scritture economiche sono composte direttamente dalle
Amministrazioni su indicazioni e regole contabili comuni impartite alle
stesse dal richiamato Ministero, ed epilogate, poi, dal Dipartimento della

Ragioneria Generale per tramite dei propri Uffici Centrali di Bilancio.
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Tale attivita € stata realizzata nell’arco del processo di attuazione del
sistema di contabilitd economica analitica per centri di costo — avviato nel
1999 con la predisposizione del Budget 2000 — rivolto alla valutazione
economica della gestione, e specificatamente del costo dei servizi e delle
attivita prodotti dalle diverse realtd amministrative, cio¢ dell’onere relativo
all’effettivo utilizzo delle risorse.

A tale scopo sono state emanate apposite circolari ministeriali per
’applicazione del nuovo processo (la n. 6 del 23 febbraio 2000 ¢ la n. 23
del 15 aprile 2000) rivolte alle Amministrazioni centrali dello Stato e che
dettano regole di rilevazione dei costi cui le stesse si sono dovute attenere
in un’ottica di normalizzazione e coordinamento dei conti pubblici.

Per la rilevazione dei costi, le Amministrazioni si sono avvalse delle
indicazioni contenute in una specifica Nota tecnica, nonché di un’apposita
scheda atta a facilitarne la stesura.

Similmente a quanto avvenuto per la formazione del Budget 2000 —
che ha richiesto 1’adozione di opportuni accorgimenti nell’applicazione
delle regole e dei criteri poste a base del procedimento, al fine di contenere
sia ’onere delle rilevazioni, sia la naturale difficolta culturale ad adattarsi
ad una gestione che privilegia i risultati — anche per la rilevazione dei costi

del 1° semestre ¢ sembrato opportuno mantenere, per gli stessi scopi, le

seguenti semplificazioni:

2 - Doc, CLXVI n. I-bis
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- la programmazione degli obiettivi ¢ stata considerata su base annuale,
rinviando ad una fase successiva che tale programmazione vada
formulata per periodi infrannuali.

- Didentificazione quali centri di costo dei centri di responsabilita
amministrativa individuati nella legge di bilancio per il 2000, con
specifica evidenziazione, ove possibile, delle strutture operanti sul
territorio periferico;

- il riferimento dei costi al solo livello di struttura organizzativa definita,
rinviando il collegamento alle missioni istituzionali ed ai connessi
servizi ad un successivo periodo che registri consolidato il procedimento
budgetario, potendo, comunque, le Amministrazioni, che lo volessero,
estendere il livello rilevazione e di analisi in relazione alle propﬁe
esigenze di conoscenza e di controllo;

- la rilevazione dei costi per natura al II° livello del piano unico dei conti
di cui alla Tab. B allegata al D. Leg. vo n. 279/97.

La conseguente attivita di monitoraggio dei costi, scaturita dalle
rilevazioni analitiche dei fenomeni di gestione intervenuti e rapportati ai
rispettivi budget, pone in grado ciascuna Amministrazione di misurare la
valenza della propria attivitd ai diversi livelli del proprio modello
organizzativo, delineandone i costi sostenuti in relazione ai rendimenti ed ai
risuitati ottenuti, ¢ quindi di operare con il nucleo strumentale del controllo

di gestione.
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Nella sua consolidata applicazione il controllo di gestione
rappresenta un sistema di monitoraggio che, attraverso 1’individuazione
degli obiettivi da perseguire e delle correlate risorse, € la successiva
rilevazione delle modalita attuative, permette di confrontare costantemente i
dati previsionali con quelli consuntivi e, quindi, di indirizzare la gestione,
intervenendo con opportune azioni correttive nel caso di scostamenti.

L’elemento temporale che oggi condiziona la conoscenza dei costi
rilevati potra essere opportunamente ovviato con la realizzazione da parte
delle Amministrazioni medesime, dei rispettivi sistemni di controllo di

gestione adeguatamente supportati da sistemi informatici.

4. In conclusione, anche se la portata delle rilevazioni effettuate & gia
di per sé molto ampia, essa non rappresenta che il primo passo per
pervenire, in prospettiva, alla attivazione di ulteriori strumenti di supporto
decisionale, quali tecniche statistico-economiche orientate
all’interpretazione degli scostamenti fra preventivo e consuntivo, e alla
storicizzazione dei risultati con il fine di costituire le necessarie relazioni
fra gli strumenti di politica economica di breve, medio e lungo termine.

Su questa strada recentemente il Legislatore ha tracciato un nuovo
solco delineando il sistema dei controlli interni che si avvalgono di

professionalita ed esperienze complesse (D. Leg.vo 30 luglio 1999, n. 286).
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Il sistema contabile previsto dal Legislatore ne rappresenta il nucleo
portante ed al tempo stesso la base di partenza per attivare una nuova
modalita di gestione nella Pubblica Amministrazione che, rispondendo alle
richieste provenienti da piu parti, favorisca un monitoraggio piu efficace
sulle attivita, in termini di costi sostenuti e di risultati conseguiti, € con una
piena responsabilizzazione di tutti i soggetti coinvolti. In tale ottica le
risultanze economiche infrannuali possono contribuire efficacemente a
supportare il sistema di monitoraggio del patto di stabilita interno, il
rispetto delle cui regole ¢ garanzia della partecipazione attenta alla Unione
Europea.

Si &, quindi, attivato con spirito comune — in solidarietd con le
amministrazioni e con i diversi operatori del controllo — il processo di
rinnovamento di carattere culturale, organizzativo e procedurale necessario
al nuovo sistema contabile, onde favorire al massimo quello scambio di
informazioni e di elementi conoscitivi che ¢ I’essenza stessa del controllo di

gestione.
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PARTE II

ILLUSTRAZIONE DEI VALORI DI COSTO RILEVATI NEL
1° SEMESTRE 2000 E NELLA REVISIONE DEL BUDGET
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1. A seguito della predisposizione del budget per lanno 2000, che ha
rappresentato la prima applicazione del nuovo processo introdotto nelle
Amministrazioni Centrali dello Stato dalle recenti riforme dei controlli e degli
strumenti contabili, le stesse Amministrazioni sono state chiamate a rilevare i
costi effettivamente sostenuti nel 1° semestre del 2000.

Tale rilevazione consente di verificare, in corso d’anno, se l'andamento della
gestione si stia svolgendo secondo quanto preventivato e di valutare le azioni
correttive da adottare nel caso vengano riscontrate differenze significative.

Le azioni correttive possono riguardare sia lo svolgimento della gestione sia la
riconsiderazione degli obiettivi iniziali; quest’ultima comporta la fevisione del
budget e la predisposizione di obiettivi diversi da quelli originari.

In considerazione del carattere di novita che assumono tali adempimenti &
opportuno segnalare che, nel rilevare gli eventi effettivamente verificatisi nel
1° semestre, le Amministrazioni hanno, in alcuni casi, perfezionato, rispetto al
budget iniziale, i criteri di allocazione dei costi sulle singole vocli,
condizionando in tal modo il confronto fra costi previsti e costi rilevati.

Inoltre, nella interpretazione dei risultati esposti € necessario considerare che, in
alcuni casi, questi risentono del fatto che le Amministrazioni non si sono ancora
dotate di strumenti idonei alla rilevazione contabile degli eventi amministrativi

dal punto di vista economico.
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Si evidenzia, altresi, che la rilevazione dei costi per il 1° semestre dell'anno
2000 ¢ stata effettuata con riferimento alle sole Amministrazioni centrali dello
Stato, nei termini di valorizzazione monetaria delle risorse umane, finanziarie e
strumentali che queste hanno utilizzato nel periodo di riferimento.

Non sono quindi rappresentate le voci relative alle spese per il funzionamento
degli organi dello Stato, ai contributi dello Stato a favore di terzi e agli

oneri per il finanziamento dello Stato.

2. L'analisi dei costi sostenuti dalle = Amministrazioni centrali dello Stato
nel 1° semestre del 2000 viene di seguito proposta secondo due diverse letture:
per natura e per Amministrazione.

a) L'analisi per natura & esposta in valori monetari, Lire ed Euro,
rispettivamente nella Tavola 1 e 2 ed in forma grafica nella Tavole A e B.
Tale analisi evidenzia le principali voci di costo atte a rappresentare il tipo di
risorsa utilizzata ed il corrispondente valore monetario.

I valori dei costi sostenuti nel 1° semestre sono messi a confronto con i
corrispondenti importi del Budget 2000. L’aggregato Costo del personale
rappresenta gli oneri derivanti dall’impiego delle risorse umane nel periodo di
riferimento e include le componenti elementari di costo (corrispondenti alle
specifiche voci del piano dei conti) relative a Retribuzioni, Missioni ed Altri

compensi.
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Tavola B

Raffronto fra budget 2000 e costi rilevati nel 1° semestre

3 Budget 2000

Costi rilevati nel 1° semestre (le percentuali
rappresentano l'avanzamento della rilevazione dei
costi del 1° semestre rispetto al budget annuale)

44.6% 41,35% 23,27%

COSTO DEL COsTi DI ALTRI
PERSONALE GESTIONE
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Per il 1° semestre 2000, i costi sostenuti a tale titolo sono pari,
complessivamente, a L. 51.225 mld; essi rappresentano 1’87,35% del totale dei
costi delle Amministrazioni centrali, essendo il personale la risorsa
prevalentemente impiegata nello svolgimento delle loro funzioni e attivita. La
percentuale di esecuzione del budget iniziale € pari al 44,06%.

In particolare, per la componente Retribuzioni, I’avanzamento dei costi
sostenuti risulta pari al 43,62%. Lo scostamento tra i due semestri dell’anno, ¢,
in parte, imputabile all’effetto dello slittamento al secondo periodo dell’anno
dei previsti incrementi di organico da parte di alcune Amministrazioni.

Per quanto riguarda la componente relativa alle Missioni (Altri compensi al
personale), 'avanzamento dei costi sostenuti nel primo semestre risulta pari
al 34,63%.

Tali andamenti sono dovuti principalmente ad una diversa e pill pertinente

allocazione dei costi inerenti le indennita di servizio all’estero.

L’aggregato Costi di gestione include gli oneri relativi all’utilizzo di beni
materiali e di servizi esterni. Il suo valore ¢ pari a L. 7.022 mld ed incide per
I’11,97% sul totale dei costi delle Amministrazioni centrali. L'avanzamento
rispetto al budget iniziale 2000 & pari al 41,35%.

In tale aggregato, le Prestazioni di servizi da terzi costituiscono la

componente piu rilevante, rappresentando il 7,55% del totale, con una
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percentuale di avanzamento del 39,99%. Tale risultato & nferibile
prevalentemente ai ridotti costi rilevati dal Ministero della Pubblica Istruzione
(circa il 29% della previsione iniziale) e dei Lavori Pubblici (circa 1’11% della
previsione iniziale).

Per la componente Altri costi, I'avanzamento rispetto al budget iniziale risulta
pari al 57,56%. Tale risultato ¢ in massima parte giustificato da una diversa e
piu confacente attribuzione dei costi rilevati per il 1° semestre che, viceversa,
nella previsione iniziale erano stati considerati come trasferimenti di risorse
finanziarie.

La voce Ammortamenti esprime la quota dei costi relativa ai beni strumentali
che le Amministrazioni hanno utilizzato e ai lavori di manutenzione
straordinaria che hanno realizzato nel 1° semestre 2000, determinata sulla base
dei criteri e delle aliquote indicate dalla circolare ministeriale del 23 maggio
1999, n. 32. L'entita complessiva di tali costi ¢ stata valorizzata in L. 258 mid,
pari allo 0,44% circa del totale dei costi delle Amministrazioni centrali. Tale
valore tiene conto delle semplificazioni applicative adottate per I’anno 2000,
non essendo stati considerati, ai fini dell'ammortamento, i beni durevoli
acquisiti e le manutenzioni straordinarie realizzate antecedentemente all'anno
2000.

L'avanzamento percentuale rispetto al budget iniziale € pari al 27,08%.
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Il risultato rilevato pud risentire delle vigenti procedure utilizzate per
I’acquisizione dei beni strumentali; in particolare, il completamento dell’iter
temporale previsto per le gare di appalto potrebbe generare una maggiore
concentrazione di valori — e quindi di ammortamenti riferibili - nella seconda
parte dell’anno. Inoltre, la ridotta acquisizione di beni rilevata nel primo
semestre 2000, € per alcune Amministrazioni (es: Ministero delle Finanze) la
conseguenza della modifica delle attivita istituzionali, dovuta all'avvio dei
grandi processi di riassetto organizzativo.
Nella voce Tributi, che € pari a L. 90 mld, sono stati evidenziati i costi
sostenuti per il pagamento di imposte e di tasse da parte delle Amministrazioni,
in quanto soggetti contribuenti e fruitori di servizi. La percentuale di
avanzamento rispetto al budget iniziale pari al 24,15%.
La voce Esborso da contenzioso, infine, comprende i costi sostenuti dalle
Amministrazioni a seguito di sentenze per cause amministrative e/o civili, ed &
pari a L. 49 mid. L'avanzamento percentuale che si registra rispetto al budget
iniziale € pari al 12,90%. La limitata percentuale di avanzamento € connessa al
processo di maturazione dei costi che si manifestano solo in presenza di
sentenze esecutive di condanna dell’Amministrazione.

b) L analisi per Amministrazione - espressa in termini monetari nelle Tavola 3 ed

in forma grafica nella Tavola C - espone, in via sintetica, i costi sostenuti nel
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1° semestre da ciascuna Amministrazione centrale, confrontandoli ai
corrispondenti valori del budget iniziale (Tavola 3).

A tale riguardo si evidenzia che 1’84,54% del costo globale sostenuto dalle
Amministrazioni € riconducibile solo a quattro Ministeri: Pubblica Istruzione,
Difesa, Interno e Giustizia. Tale fenomeno, gia evidenziato nel budget 2000, &
dovuto alla capillare estensione sul territorio delle loro strutture ed alla notevole
concentrazione di risorse umane. Per quanto riguarda il Ministero della
Pubblic Istruzione (che rappresenta il 45,96% del totale) occorre sottolineare
che il relativo costo include quello inerente le istituzioni scolastiche sul
territorio.

I costi complessivamente rilevati nel 1° semestre dalle singole Amministrazioni
manifestano una sostanziale uniformitd nella percentuale di avanzamento
rispetto alle previsioni economiche formulate inizialmente.

In particolare solo alcune Amministrazioni si discostano dai valori medi di
avanzamento sul budget iniziale: il Ministero dell'Universita e della Ricerca
Scientifica e Tecnologica (12,37%), il Ministero dei Lavori Pubblici
(20,28%), il Ministero delle Finanze (30,74%), il Ministero degli Affari Esteri

(67,76%).

3. Allo scopo di fornire ulteriori elementi utili ad una pit completa ed

approfondita analisi dei costi delle Amministrazioni centrali dello Stato sono
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stati predisposti alcuni prospetti che riportano le informazioni ad un maggior

livello di dettaglio.

Questi ultimi evidenziano, infatti, per ciascuna Amministrazione ed a diversi

livelli di analiticita, i costi sostenuti, sintetizzandone la composizione

attraverso una rappresentazione contestuale delle due letture per natura e per

Amministrazione.

In particolare sono stati predisposti tre quadri:

- la Tavola 4, in cui ¢ stato misurato il peso percentuale assunto dal valore di
ciascun aggregato di costo rispetto al totale dell'aggregato stesso;

- la Tavola 5, in cui sono state esposte, in valore assoluto, le componenti
elementari degli aggregati di costo;

- la Tavola 6, in cui il valore di ciascun aggregato ¢ stato riportato in

percentuale rispetto al totale dei costi dell' Amministrazione.

Dall'esame congiunto delle tavole inerenti l'analisi dei costi delle
Amministrazioni centrali dello Stato & possibile desumere alcune indicazioni
sulle caratteristiche di ciascun dicastero che vengono di seguito illustrate
secondo la tipologia di risorse utilizzate:

A) Costo del Personale

Le Amministrazioni che hanno sostenuto rilevanti costi di personale sono: il

Ministero della Giustizia, il Ministero della Pubblica Istruzione, il Ministero
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RILEVAZIONE DEI COSTI SOSTENUTI: | semestre 2000 Tavolao

Analisi per aggregati di costo
(milioni di Lire)

! E

 PERSONALE | Gesmiowe | AMMORT. | tmmun | GSRTRSRON  ToTaLe
[Frocmmiazions SCoramcn I B X L L I 12800
52,21 % 46,48 % 1.07 % 0,23 % 0,00 % 100.00 % -
’ MINISTERO DELLE FINANZE 3276069 652050 28313/ 2429 7| 3958868
w7 tearwl 072w oos%| | oo0%i 100007
; MINISTERO DELLA GIUSTIZIA 3.653 574 724 078! 21 423‘1 11743 8430 l 4419 2‘;8_:
f et ieasw. oaen|  o2rw| 019%,  100,00%
[MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI ’ 562 288 338 552 3aro! 1082 4350, 909613
ete2wl  arzew| oa7%l  onzw| 0.48 /r " 100,00 %!
| MINISTERO DELLA PUBBLICA ISTRUZIONE 26670513, 266047, 841! 2.322 15.443| 26955167
T Geein omee oo omwl 006%]  100,00%
MINISTERO DELLINTERNO - o 5845048] 1154402 12153 48 662 8410/ 7066675
eriwTeaen o Wl Tomew| 009%  100.00%)
EMINISTERO DEI LAVORI PUBBLICI 140 0281 21495 l 128 i 228 500 1 162 380 X
| T Tee2e%;  1a24%m! 008w, oiaw| 031%,  100,00%
%MINISTERO DE! TRASPORTI £ DELLA NAVIGAZIONE L. Zs_z_? _____ 269 o2, .. a0 92_1_5L 500850
L B121% 1851% 012%! 0,09 % 008%  100,00%
| MINISTERO DELLE COMUNICAZIONI 63 802 13.766 | 1108 91 126 78893,
‘ eoere 1745% 40% ot2% 016%]  100,00%
‘MINISTERO DELLA DIFESA | 8361657 2593739,  160.468, 14 562 10837] 11141262
75089 2328%|  144%  013%|  010%)|  100,00%]
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dell'Interno, e il Ministero della Difesa. Tale fenomeno & dovuto alla notevole
concentrazione di risorse umane ed alle ampie strutture periferiche di cui sono
dotate le amministrazioni stesse.

In particolare, il costo del personale del Ministero della Pubblica Istruzione
rappresenta da solo il 52,06% dell'aggregato; la quasi totalita di questo costo ¢
costituita dalla voce Retribuzioni, in considerazione dell'onere per il personale
delle Istituzioni scolastiche presenti nel territorio.

Nell'ambito dell'aggregato Costo del personale, il costo per le Missioni incide
maggiormente in due Amministrazioni: il Ministero delle Finanze (L.222 mld),
e il Ministero della Difesa (L. 137 mld). Cid si collega alle presenze rilevate sul
territorio delle rispettive strutture operative.

Per quanto riguarda gli Altri compensi al personale, il Ministero degli Affari
Esteri ha incluso in questa voce (L. 306 mld) le indennita di sede riconosciute
al personale che presta servizio presso le sedi estere. Per il Ministero
dell’Interno la stessa voce (L. 197 mld) include le indennita di rischio, le
indennita per servizio in giornate festive (Protezione civile e Pubblica
sicurezza) ed i compensi per lo svolgimento di attivita di vigilanza presso i
luoghi pubblici.

L’analisi del costo del personale ¢ illustrato, in forma grafica, nella Tavola D.
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B) Costi di gestione

L'incidenza dei costi di gestione & pari all’11,97% del totale dei costi sostenuti.
Tale percentuale presenta oscillazioni notevoli che vanno da 0,99% del
Ministero della Pubblica Istruzione, fino a 69,92% del Ministero dell’ Ambiente.
Queste differenze sono meglio comprensibili attraverso 1’analisi delle voci che
compongono l’aggregato, e si ricollegano naturalmente alla tipicita delle
funzioni e delle attivita svolte dalle singole Amministrazioni. In particolare, per
il Ministero della Pubblica Istruzione, la limitata incidenza dei costi di gestione
& imputabile al fatto che i costi per il funzionamento delle strutture scolastiche
sono, per la maggior parte, a carico degli Enti Locali.

Per il Ministero della Difesa, i cui Costi di gestione rappresentano il 36,93%
rispetto al totale dell'aggregato e sono pari, in valore assoluto, a L.2.593 mld;
tale valore & la conseguenza di processi di trasformazione assimilabili a quelli
industriali, con utilizzi, oltre che di risorse umane, di materie prime, immobili,
energia ed impianti (in particolare per la gestione degli arsenali).

Il Ministero dell'Interno e il Ministero della Giustizia presentano Costi di
gestione che ammontano rispettivamente al 16,34% e al 16,38% del totale
dell'aggregato, risentono dei costi per il funzionamento delle strutture
territoriali (Prefetture e Questure; Tribunali).

Per quanto riguarda le Prestazioni di servizi da terzi il Ministero della

Giustizia ha costi (L.532 mld) che comprendono i costi di assistenza morale e
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psicologica per i detenuti; il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali ha costi
(L.209 mld) che comprendono quelli per il restauro dei beni archeologici,
artistici, e storici affidati a terzi.

Nell'ambito dell'aggregato Costi di gestione, la voce Altri costi si attesta in
complessivi L. 1.059 mld, e include i compensi per doveri assolti dai
cittadini, le spese amministrative, le quote associative e le spese
straordinarie: per il Ministero degli Affari Esteri e per il Ministero del Tesoro
gli Altri costi ammontano rispettivamente a 1..204 mld e a L.367 mld e sono
relativi alla rilevazione delle quote di partecipazione ad organismi
internazionali; per il Ministero dell’Interno, gli Altri costi ammontano a L. 116
mld e comprendono anche i costi sostenuti per i collaboratori di giustizia; per il
Ministero della Difesa la voce, pari a 1..192 mld, include il compenso erogato ai
cittadini per le visite di leva e le quote associative versate ad organismi
internazionali di difesa.

L'analisi dei Costi di gestione ¢ esposto in forma grafica nella Tavola E.

C) Ammortamenti

I1 valore complessivo della voce Ammortamenti ¢ pari a L.258 mld ed ¢
relativa principalmente ai ministeri della Difesa (160 mld), delle Finanze
(8 mld) e della Giustizia (21 mld). La maggiore incidenza del Ministero della
Difesa dipende dalla rilevanza degli investimenti effettuati da questo dicastero

per l'acquisizione di strumentazione e per le manutenzioni straordinarie
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necessarie a garantire il mantenimento dell’efficienza dei mezzi e delle strutture
operative.

D) Tributi

Le Amministrazioni che maggiormente concorrono alla composizione di tale
voce sono il Ministero dell'Interno (L. 48 mid), il Ministero della Difesa (L. 14
mld) e il Ministero della Giustizia (L. 11 mld).

La maggiore incidenza delle Amministrazioni citate € riconducibile,
principalmente, all’elevata presenza territoriale delle Amministrazioni indicate.
A tal proposito va segnalato che l'esiguitd dell'importo indicato dal Ministero
della Pubblica Istruzione (2 mld) deriva, a conferma di quanto sopra gia detto,
dal fatto che le tasse gravanti sugli edifici scolastici sono a carico degli Enti
locali.

E) Esborso da contenzioso

Le Amministrazioni maggiormente interessate sono: il Ministero della Pubblica
Istruzione (L. 15 mld) e il Ministero della Difesa (L. 10 mld). Il Ministero dei
Lavori Pubblici, invece, pur includendo nel budget 2000 la quota piu

considerevole di tali costi, nel 1° semestre ne ha rilevati solo per 500 milioni.

. A completamento dell'analisi det costi sostenuti dalle Amministrazioni centrali
dello Stato nel 1° semestre del 2000, sono state, infine, predisposte due tavole

che pongono a confronto i costi sostenuti con i corrispondenti dati del budget
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rivisto. Esse evidenziano, inoltre, la disponibilitd residua del budget per il 2°
semestre, tanto per natura (Tavola 7), che per Amministrazione (Tavola 8).
L’illustrazione grafica della rappresentazione per natura €& esposta nella
Tavola F.

L'incidenza percentuale sul totale dei costi delle Amministrazioni centrali viene
misurata, oltre che sui costi rilevati nel 1° semestre ¢ sui costi del budget
rivisto, anche sulla disponibilita residua dello stesso per il 2° semestre. Viene
inoltre riportata in forma percentuale, oltre all'avanzamento dei costi rispetto al

budget rivisto, anche la disponibilita residua.
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Aggiornamento del budget:
rappresenta la revisione, in corso
d’anno, del budget. Si basa sul
mente prefissati ed i1 risultati ef-
fettivamente raggiunti nel periodo
infrannuale considerato, noncheé
sulla riconsiderazione degli altri
fattori (contesto normativo ed or-
ganizzativo, risorse finanziarie as-
segnate) che hanno portato alla
definizione degli obiettivi iniziali.
Per le Amministrazioni centrali
dello Stato va effettuato in conse-
guenza alle rilevazioni periodiche
dei costi.

Ammortamento:

¢ la quota di costo, determinata
sulla base di aliquote prestabilite,
relativa all'utilizzazione effettuata
dei beni durevoli acquisiti e ai la-
vori di manutenzione straordinaria
svoiti.

Amministrazioni pubbliche:

per Amministrazioni pubbliche si
intendono tutte le amministrazioni
dello Stato, ivi compre-i gli istituti
e scuole di ogni ordine e grado ¢
le istituzioni educative, le aziende
e amministrazioni dello Stato ad
ordinamento autonomo, le regioni,
le provincie, i comuni, le comu-
nita montane, e loro consorzi e as-
sociazioni, le istituzioni universi-
tarie, gli istituti autonomi case po-
polari, le camere di commercio,
industria, artigianato € agricoltura
e loro associazioni, tutti gli enti
pubblici non economici nazionali,
regionali e locali, le amministra-

zioni, le aziende, e gli enti del ser-
vizio sanitario nazionale (art. 1,
comma 2, D. L.vo n. 29/93).

Analisi dei costi e dei rendi-
menti:

metodologia di supporto decisio-
nale per il processo di formazione
del bilancio finanziario ¢ per la
gestione fondata sulla contabilita
economica dei costi dei servizi e
degli uffici. Questa nuova meto-
dologia da rilievo agli obiettivi
perseguiti, la cui conoscenza in
termini di costo consente la cor-
retta assegnazione delle risorse
umane, finanziarie e strumentali.
Con tale supporto possono essere
distribuite in modo piu efficace le
risorse a disposizione € organiz-
zati i servizi, cioé l'insieme delle
attivita poste in essere da una
struttura organizzativa per la rea-
lizzazione di un obiettivo.

Assegnazione risorse:

¢ I’atto mediante il quale il Mini-
stro ogni anno, entro dieci giorni
dalla data di entrata in vigore della
legge di bilancio, assegna, a cia-
scun ufficio di livello dirigenziale
generale, una quota parte del bi-
lancio dell'amministrazione, com-
misurata alle risorse finanziarie
riferibili ai procedimenti (o sub-
procedimenti) attribuiti alla re-
sponsabilita dell’ufficio, e agli
oneri per il personale e per le ri-
sorse strumentali allo stesso asse-
gnati (Art. 14, comma 1 del D.
L.von. 29/93).
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Attivita finali:

sono le attivita poste in essere da
una struttura organizzativa per la
realizzazione di un obiettivo isti-
tuzionale.

Attivita strumentali (o di sup-
porto):

sono le attivita svolte da una
struttura organizzativa in funzione
di attivita finali.

Bilancio:
nel campo finanziario pubblico,
con tale termine si intende il "Bi-
lancio annuale di previsione"; esso
¢ un bilancio finanziario, che regi-
stra in termini previsionali le ope-
razioni di entrata e di uscita mo-
netarie nelle quali si estrinseca
Pattivita gestionale del soggetto
pubblico (Stato ed altri Enti pub-
blici). In Italia i bilanci di tutti gh
Enti pubblici sono stati uniformati
con la legge n. 468 del 1978 (arti-
coli 1 e 25) con riferimento sia
alla struttura, sia al sistema di re-
gistrazione delle operazioni. In
relazione a quest'ultimo aspetto, le
operazioni di acquisizione delle
entrate e di esecuzione delle spese
vengono previste nel bilancio:

— sia nella fase di diritto, vale a
dire dell’accertamento e del-
I'impegno ("Bilancio di com-
petenza');

— sia nella fase di fatto, vale a
dire dell'incasso e del paga-
mento ("Bilancio di cassa").

Budget:
¢ la previsione degli elementi di
costo individuati da ciascuna

struttura organizzativa secondo la
rispettiva natura. Tale previsione ¢
estesa temporalmente all'anno so-
lare: per migliorare l'azione di
controllo sottesa a tale procedi-
mento, il budget pud essere effet-
tuato per periodi temporali infe-
riori (in genere semestrali o qua-
drimestrali) e, comunque, va ag-
giornato in relazione all'evolu-
zione della gestione.

Capitolo:

unitd contabile rilevante ai soli
fini della gestione e della rendi-
contazione. Esso non costituisce
piu oggetto di approvazione par-
lamentare ai fini della previsione
della spesa.

Centro di costo:

€ un’unita organizzativa cui € as-
segnata la responsabilita di gestire
risorse che generano costi; sulla
base di specifiche rilevazioni di
contabilita economica & possibile
stabilire come sono state impie-
gate le risorse dall’unita organiz-
zativa nell’arco temporale consi-
derato, ovvero, se e come gli
obiettivi, fissati in via preventiva
ed espressi in termini di costo,
sono stati conseguiti. Il centro di
costo deve essere definito in coe-
renza con il centro di responsabi-
lita amministrativa.

Centro di responsabilita ammi-
nistrativa:

e l'ufficio di livello dirigenziale
generale cui viene riferito il siste-
ma di risorse finanziarie espresso
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dalle unita previsionali di base
deliberate dal Parlamento.

Competenza economica:
periodo temporale di riferimento
per la valorizzazione monetaria
dei costi relativi alle risorse im-
piegate nel periodo stesso.

Competenza finanziaria:

periodo temporale di riferimento
per la valorizzazione monetaria di
un flusso finanziario.

Contabilita analitica:

€ un sistema contabile fondato su
rilevazioni economico analitiche
per centri di costo e/o per servizi.

Contabilita economica:

€ un sistema contabile che con-
sente la valutazione economica
dei servizi e delle attivita prodotti
dalle organizzazioni produttrici di
beni e/o di servizi attraverso la
valorizzazione monetaria delle ri-
sorse da queste acquisite ed im-
piegate.

Contabilita finanziaria:

€ un sistema contabile che rappre-
senta l'entrata e la spesa in tutte le
sue fasi. dalla previsione, alla fase
di dirit'o (accertamento o impe-
gno), a la fase monetaria (incasso
0 pagaraento), articolate per centri
di responsabilita amministrativa e
per unita previsionali di base, per
il bilancio preventivo, ed anche
per capitoli per il rendiconto gene-
rale. ~

Contributi dello Stato a favore
di terzi:

forme di finanziamento che lo
Stato concede a terzi ed a cui non
corrisponde nessuna contropresta-
zione. Nell'odierna realta, tali in-
terventi riguardano principalmente
le realta istituzionali territoriali e
locali, e quelle sanitarie.

Controllo di gestione:

rappresenta un sistema di monito-
raggio della gestione che, attraver-
so la individuazione degli obiettivi
da perseguire e delle relative ri-
sorse assegnate, e la successiva
rilevazione delle modalita attuati-
ve, permette di confrontare co-
stantemente 1 dati previsionali con
quelli consuntivi e quindi di indi-
rizzare la gestione, intervenendo
con opportune azioni correttive
nel caso di scostamenti.

Costi di gestione:

rappresentano !’insieme dei costi
per i beni materiali ed i servizi
esterni impiegati nello svolgi-
mento delle funzioni e dei servizi
(istituzionali e di supporto) di
competenza delle amministra-
zioni.

Costo:

rappresenta la valorizzazione mo-
netaria delle risorse acquisite ed
impiegate.

Costo del personale:
rappresenta ’onere relativo alle
risorse umane impie zate.
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Dipartimento:.

struttura organizzativa composta
da direzioni generali a cui sono
attribuiti compiti finali
concernenti  grandi  aree di
materie omogenee ed i relativi
compiti strumentali (Art. 5, D.
L.vo n. 300/1999).

Direttiva ministeriale:

atto di indirizzo politico-ammi-
nisrativo attraverso il quale il Mi-
nistro definisce gli obiettivi ed 1
programmi da attuare per lazione
amministrativa e per la gestione
ed assegna le risorse ai dirigenti
(art. 3, comma 1 e art.14, comma
1, del D. L.vo n. 29/1993).

Direzione Generale:

struttura organizzativa composta
da uffici di livello dirigenziale e
diretta da un dirigente generale.

Esborso da contenzioso:

costi sostenuti dallo Stato a se-
guito di sentenze definitive di
cause giudiziarie che lo vedono
coinvolto.

Finalita:
rappresentano gli obiettivi pri-
mari, istituzionali e non, che lo
Stato persegue, cioé i compiti che
lo Stato assolve nei confronti dei
cittadini.

Funzioni:

costituiscono specifiche aree di
intervento dello Stato corrispon-
denti agli obiettivi primari.

Funzioni-obiettivo:
(vedi "Missioni istituzionali")

Missioni istituzionali:
rappresentano ’entitd mediante la
quale il bilancio pud essere letto
dal punto di vista dello scopo. Le
missioni istituzionali (o funzioni-
obiettivo) sono individuate con ri-
guardo all’esigenza di definire le
politiche pubbliche di settore e
con l'intento di misurare il pro-
dotto delle attivita amministrative,
ove possibile, anche in termini di
servizi finali resi- ai cittadini. In
altri termini sono la risultante dei
servizi, finali e strumentali, posti
in essere da ciascuna amministra-
zione in maniera propria €/0 con-
divisa con altre amministrazioni
(rispetto al settore di riferimento)
per il raggiungimento degli scopi
dell’amministrazione medesima.
Ogni obiettivo & caratterizzato
dall’avere un prodotto, definito ed
omogeneo, reso all’esterno.

Oneri per il finanziamento dello
Stato:

rappresentano i costi derivanti dal
ricorso a finanziamenti esterni.

Piano dei conti:

costituisce lo strumento di riferi-
mento necessario per la rileva-
zione dei costi ai fini del controllo
di gestione. Il piano dei conti clas-
sifica i costi secondo le caratteri-
stiche fisico-economiche (cioé la
natura)  delle risorse (umane,
strumentali e finanziarie).
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Progetto:

strumento operativo per il rag-
giungimento di uno o piu obiettivi
nell'ambito della realizzazione di
un programma.

Programma:

rappresenta 1’esposizione degli
obiettivi e dei fini che si inten-
dono perseguire.

Relazione illustrativa costi-ri-
sultati:

¢ un'apposita sezione della nota
preliminare al Rendiconto gene-
rale dello Stato nella quale si pre-
senta l'analisi amministrativo-eco-
nomica delle risultanze di con-
suntivo al fine di evidenziare 1 ri-
sultati concretamente ottenuti per
ciascun servizio, programma e
progetto (art. 22, comma 5, della
Legge n. 468/1978).

Riconciliazione:

raccordo tra il budget e il bilancio
finanziario attraverso la rappre-
sentazione delle poste rettificative
ed integrative che esprimono le
diverse modalitd di contabilizza-
zione dei fenomeni di gestione.

Risorse:

¢ linsieme dei mezzi umani,
strumentali e finanziari necessari
per lo svolgimento di attivita con-
nesse al raggiungimento di un fine
istituzionale.

Servizi:

individuano I’insieme delle atti-
vita (finali e strumentali) poste in
essere da una struttura organizza-

tiva per la realizzazione di un
obiettivo.

Sistema di contabilitd economi-
ca delle pubbliche amministra-
zioni :

¢ un sistema di contabilitd econo-
mic: basato su rilevazioni analiti-
che per 1 centri di costo delle pub-
bliche amministrazioni previsto
dal Tit. IIT D. L.vo n. 279/1997, ¢
allegata Tab. B. Consente il
collegamento delle risorse impie-
gate con i risultati cor :guiti e
con le connesse responsabilita di-
rigenziali.

Spesa:
Esborso monetario legato
all’acquisizione delle risorse.

Spesa storica incrementale (cri-
terio della):

tale criterio, espressamente abro-
gato dalla legge n. 94 del 1997,
comportava che la formazione del
nuovo Dbilancio si fondasse
sull’assunta indispensabilita delle
risorse finanziarie autorizzate per
I’anno precedente, adeguandole,
del caso, all'evoluzione della si-
tuazione economica ( in genere
secondo il tasso di inflazione pro-
grammato). Secondo tale criterio,
la formulazione delle previsioni
prescindeva da ogni valutazione
sui programmi di intervento e da
verifiche sulle congruenze delle
risorse rispetto ai risultati. Con il
suo abbandono si pongono le basi
per una riconsiderazione del pro-
cesso di bilancio in termini di co-
sti-benefici e di costi-risultati.
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Spese per il funzionamento degli
organi dello Stato:

Spese sostenute per lo
svolgimento dell’attivita ed il
funzionamento degli organi dello
Stato dotati di  autonomia
gestionale.

Tributi:
Costi sostenuti per il pagamento di
imposte e tasse.

Uffici di livello dirigenziale ge-
nerale:

Strutture organizzative dirette da
un Dirigente generale di livello B
o di livello C.

Unita previsionale di base:

¢ la nuova unita elementare di bi-
lancio oggetto di approvazione
parlamentare. E’ riferibile ad un
unico centro di responsabilita
amministrativa ed ¢ determinata
con riferimento ad una specifica
area omogenea di attivita in cui si
articolano le competenze istitu-
zionali di ciascun Ministero.
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