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Il nuovo regolamento di contabilità


La disciplina della gestione amministrativo-contabile delle istituzioni scolastiche è contenuta nel Decreto 1° febbraio 2001, n. 44, adottato dal Ministero della Pubblica Istruzione di concerto con il Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica.


Le nuove regole sono in applicazione dall’11/10/2001 in conseguenza dell’entrata in vigore del DPR 4/8/2001 n. 352.


La trama normativa, composta di VII titoli e 62 articoli, riguarda la gestione finanziaria, la gestione patrimoniale, le scritture contabili e relativa informatizzazione, l’attività negoziale, il controllo di regolarità amministrativa e contabile e l’attività di consulenza contabile.


Il regolamento presenta luci ed ombre, qualche stravaganza e non sempre risulta coerente con la norma primaria da cui deriva (art. 21 L. 59/97).


Positivo il fatto che l’iter di approvazione del “documento contabile annuale” si svolga tutto all’interno delle istituzioni scolastiche e che i contenuti del documento stesso siano stati significativamente semplificati e resi flessibili (non più la rigida e vincolante ripartizione per titoli, categorie, capitoli, ma una semplice distinzione di aggregati, che in entrata hanno riferimento alla provenienza dei finanziamenti ed in uscita si ripartiscono secondo talune essenziali esigenze ed in base ai progetti).


Da apprezzare la specificazione degli aggregati di spesa in apposite schede finanziarie illustrative.


Molto corretta la prescrizione di indicare la destinazione delle risorse in coerenza con il piano dell’offerta formativa.


Giusta la scelta di confermare il “principio di competenza nella gestione finanziaria, anche se non si può tacere che questo principio rischia di essere snaturato da una gestione che la legge vincola ai flussi di cassa (limiti alle capacità di pagamento e alle giacenze di cassa).


Molto interessante la previsione di una “dotazione finanziaria di istituto” senza vincolo di destinazione.


Interessante la possibilità di assunzione di mutui. A riguardo sarebbe utile consentire l’accesso a mutui erogati dalle Cassa DD.PP.


Puntuale e coerente con le disposizioni di cui al D. L.vo 165/2001 la distinzione di funzioni e responsabilità tra l’organo di governo (il Consiglio di Istituto) e l’organo di gestione (il Dirigente Scolastico), coadiuvato da un organo interno di specifica professionalità (il Direttore dei servizi generali e amministrativi).


Accanto a questi pregi sono da annotare talune valutazioni critiche:

–
il testo risente fortemente di una impostazione di stampo centralistico e statuale;

–
il riconoscimento dell’autonomia finanziaria è puramente formale, poiché ad un’autonomia di spesa non corrisponde alcuna autonomia di entrata;

–
la coincidenza dell’esercizio finanziario con l’anno solare rende difficoltosa la programmazione integrata poiché tutta l’attività delle scuole è scandita da un calendario scolastico che non coincide con l’anno solare;

–
l’utilizzo dell’avanzo di amministrazione viene gravato di un vincolo assurdo e inaccettabile quale quello di consentire l’impegno delle spese “solo dopo la realizzazione dell’effettiva disponibilità finanziaria”;

–
la mancata previsione di un servizio di tesoreria in alternativa al servizio di cassa preclude un’opportunità che la legge consentiva;

–
la disciplina dell’attività negoziale è eccessivamente minuziosa, in particolare nella parte concernente le singole figure contrattuali;

–
la mancanza di una prescrizione di formale attestazione di copertura finanziaria sugli impegni di spesa a garanzia dell’istituzione, di chi effettua l’impegno e dei fornitori;

–
una denominazione impropria del documento contabile che è un bilancio e non un programma.


In buona sostanza si può concludere che solo in parte il nuovo regolamento di contabilità rappresenta uno strumento di gestione agile ed efficace.

La dotazione finanziaria di istituto


Il nuovo regolamento di contabilità prevede che le risorse assegnate dallo Stato, costituenti la dotazione finanziaria di istituto, sono utilizzate senza altro vincolo di destinazione che quello prioritario per lo svolgimento delle attività di istruzione, di formazione e di orientamento proprie dell’istituzione scolastica interessata.


L’assegnazione dello Stato per il funzionamento amministrativo e didattico delle istituzioni scolastiche sono ripartite con decreto ministeriale, su base regionale, in proporzione alla popolazione scolastica e al numero degli istituti di istruzione. Le assegnazioni stesse sono articolate a livello provinciale o subprovinciale e sono distinte in “dotazione ordinaria” e “dotazione perequativa”. Per la dotazione perequativa sono considerate le condizioni demografiche, orografiche, economiche e socio-culturali del territorio. I criteri di ripartizione della dotazione perequativa sono oggetto di parere della conferenza unificata Stato-Regioni-Città e Autonomie locali.


Contenuti e procedure afferenti le assegnazioni dello Stato sono statuiti dall’art. 6 DPR 233/1998.


Come già detto in precedenza la previsione di una dotazione finanziaria senza vincoli (il totale delle entrate finanzia indistintamente il totale delle spese) rappresenta una scelta di principio che tende ad affermare l’autonomia finanziaria almeno sul versante delle spese.


Bisognerà verificare nel concreto che il decreto di ripartizione sia coerente con il principio evitando di mantenere finanziamenti vincolati.


L’autonomia finanziaria di spesa sarà veramente tale se la totalità o quasi dei finanziamenti statali confluirà nella dotazione finanziaria di istituto.


L’indicazione che solo gli stanziamenti iscritti nello stato di previsione delle spese del Ministero per il funzionamento amministrativo e didattico delle istituzioni scolastiche (art. 6, c. 1, DPR 233/1998) sono oggetto di ripartizione lascia molto perplessi e porta ad escludere che gli stanziamenti concernenti il personale possano confluire nella dotazione finanziaria di istituto.


Se questa è la lettura e se questa sarà l’applicazione si dovrà amaramente registrare un sostanziale mantenimento dello “status quo”. Infatti da quando è stata riconosciuta l’autonomia amministrativa (DPR 416/1974) l’utilizzo del “finanziamento per il funzionamento amministrativo e didattico” è sempre stato nella libera potestà decisionale delle istituzioni scolastiche.


Si spera fortemente che così non sia e che anche la totalità dei finanziamenti per il personale confluisca nella dotazione finanziaria di istituto.


Resta inteso, ovviamente, che una dotazione finanziaria omnicomprensiva non elimina l’obbligo di allocazione di specifici stanziamenti per il pagamento del trattamento fondamentale e accessorio al personale, in applicazione di disposizioni di legge (o regolamentari) e di norme contrattuali. Sui compensi accessori non aventi carattere fisso e continuativo si dovrebbe, però, consentire anche una possibilità di allocazione non finalizzata.


In ordine alle spese di personale sarebbe opportuno che le stesse fossero liquidate e pagate dalle istituzioni scolastiche per tutto il personale dipendente, come logica a naturale conseguenza dello status di ente autonomo.


La scelta in ordine alla costituzione della dotazione finanziaria di istituto darà la misura vera in ordine allo spessore di autonomia e conseguente responsabilità che le istituzioni scolastiche potranno esercitare.


Non si tratta di un problema tecnico ma di una decisione politica.


Sul piano tecnico si può prevedere che per la dotazione ordinaria si prendano a riferimento elementi oggettivi comuni, mentre per quella perequativa si ha riguardo per elementi soggettivi diffferenziati.


Un’ipotesi possibile potrebbe essere la seguente:

F
Elementi per determinare la dotazione ordinaria:

–
quota base

–
quota per il numero dei dipendenti

–
quota per il numero degli alunni

F
Elementi per determinare la dotazione perequativa
–
presenza di più ordini o gradi o indirizzi, ivi comprese le specializzazioni;

–
localizzazione in zone o aree economicamente depresse;

–
presenza di officine, laboratori, reparti di lavorazione;

–
numero delle sedi scolastiche (sedi coordinate, sezioni staccate, succursali, plessi);

–
numero degli alunni portatori di handicap.

L’autofinanziamento

Né la norma primaria, né le norme regolamentari conferiscono alle istituzioni scolastiche capacità impositiva. Ergo le stesse non possono autodeterminare entrate proprie derivanti da tasse, imposte, tributi e contributi obbligatori.


Le risorse proprie possono derivare da alienazioni di beni e forniture di servizi prodotti (art. 38 Regolamento di contabilità), contratti di sponsorizzazione (art. 41), contratti di gestione finalizzata delle risorse finanziarie (art. 48), compravendita di beni immobili (art. 49), vendita di materiali fuori uso e di beni non più utilizzabili (art. 52).


Altre forme di autofinanziamento sono legate alla “capacità politica” dell’istituzione scolastica di stabilire interazioni positive con alunni e genitori (i contributi volontari), con le istituzioni territoriali ed i soggetti economici, sociali e culturali che operano nel territorio (contributi e finanziamenti).


Questa capacità presuppone una significativa competenza progettuale e una rilevante abilità di relazioni interistituzionali che valorizzino il ruolo di cooperazione e coprotagonismo di tutti i soggetti coinvolti.


A riguardo è doveroso ricordare che l’attivazione di rapporti con gli enti locali, le diverse realtà istituzionali, culturali, sociali ed economiche operanti sul territorio costituisce per le istituzioni scolastiche un preciso obbligo giuridico (art. 3, commi 4 e 2, DPR 275/1999) in fase di predisposizione, elaborazione ed adozione del piano dell’offerta formativa.


Una forma particolare di autofinanziamento può derivare da specifici accordi con gli enti locali in materia di gestione delle competenze spettanti agli stessi enti in base all’art. 3 L. 23/1996 (spese varie d’ufficio e per l’arredamento, spese per utenze elettriche e telefoniche, spese per la provvista di acqua, gas e riscaldamento e relativi impianti, spese per la manutenzione degli edifici) e per quanto concerne l’esercizio di funzioni miste (pre-post scuola, mense, utilizzo dei locali scolastici, assistenza materiale agli alunni portatori di handicap).

Il nuovo scenario costituzionale


La modifica del Tit. V della parte seconda della costituzione (L. Cost. 18/10/2001, n. 3) mette in discussione tutto quanto precedentemente esposto.


L’istruzione, a mente della nuova formulazione dell’art. 117 della Costituzione, è materia sia di legislazione esclusiva che di legislazione concorrente.


Lo Stato ha competenza di legislazione esclusiva in ordine alla “norme generali sull’istruzione”.


Le Regioni hanno competenza di legislazione esclusiva relativamente all’istruzione e formazione professionale.


L’autonomia delle istituzioni scolastiche trova riconoscimento costituzionale.


Tutto il resto, e non è poco, è oggetto di legislazione concorrente. Nelle materie di legislazione concorrente la potestà legislativa (e regolamentare) spetta alle Regioni, fatta salva la determinazione dei principi fondamentali che resta in capo allo Stato.


Il nuovo scenario costituzionale comporterà cambiamenti formali e sostanziali nel governo, organizzazione e gestione del servizio istruzione.


Lo Stato perde poteri e responsabilità sul piano legislativo e regolamentare e non ha più alcun potere e conseguenti responsabilità nelle attività gestionali.


Le Regioni acquistano poteri e responsabilità legislative, regolamentari e gestionali. Relativamente a quelle gestionali debbono evitare di assumerle in proprio per attribuirle, invece, in parte agli Enti Locali ed in parte alle istituzioni scolastiche.


Le istituzioni scolastiche con il riconoscimento costituzionale del loro “status autonomistico” acquisiscono autorevolezza e dignità istituzionale.


Le prerogative di soggetto autonomo definito con l’art. 21 L. 59/1997 e successivi atti di normazione secondaria rappresentano la base per ulteriori attribuzioni. Queste ulteriori attribuzioni debbono riguardare l’autonomia normativa e quella finanziaria.


Inoltre le istituzioni scolastiche, o meglio una loro rappresentanza scelta da se medesime e non cooptata dall’alto, debbono essere inserite nel Consiglio delle Autonomie previsto dalla nuova formulazione dell’art. 123 della Costituzione.


Per quanto riferibile all’argomento risorse vi è da dire che la potestà legislativa e regolamentare delle Regioni riguarda anche la contabilità ed il personale, poiché la legislazione concorrente coinvolge l’armonizzazione dei bilanci pubblici e il coordinamento della finanza pubblica, nonché la tutela e sicurezza del lavoro.


Un puntuale esercizio delle descritte potestà legislative e regolamentari determinerà una radicale trasformazione degli attuali assetti organizzativi e gestionali sia in materia di contabilità che di personale.


Dovranno essere le Regioni e non più lo Stato a disciplinare la materia finanziaria, patrimoniale e negoziale e quella afferente lo status giuridico ed economico del personale, nonché i relativi organici.


Dovranno essere le Regioni e non più lo Stato ad assegnare sia le risorse professionali che quelle finanziarie.


In questo quadro non ha più alcun significato il permanere di un’amministrazione periferica dello Stato e dovrà essere profondamente rivisitata anche quella centrale.


In questo quadro le istituzioni scolastiche possono assumere un ruolo centrale di organizzazione ed erogazione del servizio, con più poteri e più responsabilità, iscrivendosi a pieno titolo nella “Repubblica delle Autonomie”.


Il nuovo quadro costituzionale offre alle Regioni la straordinaria opportunità di decidere cambiamenti sostanziali del sistema istruzione, eliminando il fardello di un eccesso di burocratizzazione che rischia di collassare il sistema stesso snaturandone le finalità.
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